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LA PROTECCION CONSTITUCIONAL AL CONSUMIDOR
DENTRO DEL MARCO DE LA ECONOMIA SOCIAL DE
MERCADO EN TIEMPOS DE CORONAVIRUS EN EL
PERU

TuLA BENITES VASQUEZ*

1. INTRODUCCION

En la visién panordmica sobre el funcionamiento de las fuerzas del
mercado se observan problemas que no hacen posible pueda asegurarse
una defensa adecuada de los intereses de los consumidores y usuarios

En esta ponencia se analizan los alcances de la proteccion consti-
tucional al consumidor dentro del marco de la economia social y desar-
rollan algunas reflexiones para enfrentar esta tematica.

El Estado peruano por mandato constitucional debe preocupar-
se por defender los intereses de los consumidores y usuarios, en tal senti-
do son inconstitucionales las disposiciones protectoras del proveedor que
afectan al consumidor

La primera seccion presenta el marco global de la proteccién
al consumidor en tiempos de coronavirus. La segunda, hace una breve
revisién de los contenidos y alcances del articulo 65 de la Constitucién
Politica de 1993. La tercera seccién analiza la procedencia del procedo
de amparo, en defensa de los derechos constitucionales del consumidor.

Es propdsito de este articulo determinar los alcances y conteni-
dos de la proteccion constitucional del consumidor en tiempos de pan-
demia causada por el COVID-19, sin la pretension de ser una propuesta
que se agote en si misma.

1 Doctora en Derecho Constitucional por la Universidad Privada Antenor Orrego,
Abogada graduada en la Universidad Nacional de Trujillo. Profesora de Pre y
Postgrado UPAO. (tulalbenites@gmail.com)
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2. EL MARCO DE LA PROTECCION DEL CONSUMIDOR EN TIEMPOS DE
CORONAVIRUS EN EL MARCO DE UNA ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO

Son diversas las razones que sustentan la necesidad de tutela
efectiva de los consumidores, particularmente, la denominada asimetria
de informacion (Sola, 2009). Las empresas poseen, indudablemente, am-
plio conocimiento de los bienes o servicios que proveen pero que infor-
man de modo limitado e insuficiente. Por ello los consumidores desco-
nocedores de informacién fidedigna no se encuentran en condicién de
adoptar decisiones objetivas al momento de definir la compra, es posible
que observe algin problema al analizar aspectos como calidad, utilidad,
durabilidad y precio.

En orden al problema, la proteccién del consumidor es uno de
los instrumentos mas importantes de una economia social de mercado.
De su buen funcionamiento depende que la verdadera libertad de elec-
cion y el trato justo y equitativo predominen en las relaciones econémicas
y en el desarrollo del proceso competitivo. (Roca y Céspedes 2011). Por
estos motivos la proteccion del consumidor en los ultimos afios encuen-
tra reconocimiento en las Constituciones de Europa, América Latina y
el Caribe. Por ejemplo, Argentina, Ecuador, Pert, o Espana. El mundo,
hoy por hoy, se inscribe en el escenario de una sociedad de consumo,
pues, enfrenta diariamente los desequilibrios del poder negociador entre
el consumidor o usuario y el productor, el cual exige una legislacion tuiti-
va en beneficio de la parte débil del contrato: el consumidor o usuario lo
que supone proteccion permanente

La Constitucion Politica de Perti de 1979 establece por primera vez
la economia social de mercado, en el que el Estado se compromete a pro-
mover la competencia, la libre iniciativa y la tutela del consumidor. Segun
Blume (1997), si bien es cierto no hizo referencia expresa al Derecho de la
Competencia, no obstante, no debe afirmarse, que fue ajeno a una marca-
da preocupacién por el fendmeno de la competencia econémica pues en
el articulo 133, al prohibir los monopolios, oligopolios, acaparamientos, y
acuerdos respectivo en la actividad industrial y mercantil, como también la
delegacion al legislador para que regule la actividad del mercado y sancio-
ne, ingresé a los predios del Derecho de la Competencia.

Con la llegada de la pandemia causada por el COVID-19, afirma
Garcia (2020), los Estados establecen ciertos limites al ejercicio de los de-
rechos fundamentales para evitar contagios masivos y pérdidas de vidas
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humanas. Tales limitaciones generan la imposibilidad de que los consu-
midores o usuarios puedan obtener entrega de un producto o servicio
por la escasez provocada por el coronavirus.

La pandemia obligo a reaccionar al Poder Ejecutivo a través de
decretos supremos para facilitar el ejercicio de los derechos del consu-
midor, pues nuestra normatividad no incluye situaciones de emergen-
cia como hoy en dia nos toca vivir. Las medidas adoptadas por el go-
bierno peruano para enfrentar este problema mundial provocado por
el Coronavirus (COVID-19), determiné la limitacién y restriccion a la
libertad y la seguridad personales, la inviolabilidad del domicilio, y la
libertad de reunidn y de transito en el territorio nacional en el marco
del Estado de emergencia, conforme establece el articulo 137 inc. 1 de la
Constitucion Politica del Peru de 1993.

El presidente de la Republica, Martin Vizcarra, anunci6 el 15 de
marzo de 2020 al pais que el Consejo de Ministros aprob6 un Decreto
Supremo que declara el Estado de emergencia nacional -por un plazo
de 15 dias calendario- debido a las graves circunstancias que afectan la
vida de la Nacién a consecuencia del coronavirus, plazos que, como es
de conocimiento publico, se han venido ampliando hasta la actualidad.
Segun el Diario Oficial El Peruano (2020), el presidente Vizcarra dijo que,
durante este periodo, se garantizara el abastecimiento de alimentos, me-
dicinas, asi como la continuidad de los servicios de agua, saneamiento,
energia eléctrica, gas, combustible, telecomunicaciones, limpieza, reco-
jo de residuos solidos, servicios funerarios y otros. La Policia Nacional
y las Fuerzas Armadas adoptaran las medidas para garantizar los servi-
cios publicos. Las prorrogas del Estado de emergencia obligaron al Poder
Ejecutivo a tener que adoptar medidas inmediatas para restablecer y ga-
rantizar el orden econémico basado en el principio de subsidiariedad.

El Perti se enfrenta a un choque mdltiple. Como exportador de ma-
terias primas sufre la caida de precios y la baja de los volimenes de intercam-
bio, el confinamiento restringe el consumo por mucho tiempo del inicialmente
previsto, provoca una serie de despidos y altisima tasa de la informalidad que
llega al 70% de los trabajadores que no tienen contrato de trabajo, una cifra su-
mamente elevada incluso a escala regional que termina de complicar atin mas
las cosas encontrandose ante la mayor crisis de la historia peruana.

El Diario Gestion (2020), titul6 que Pert esta enfrentando la cri-
sis econdmica mas profunda en su historia, las medidas gubernamentales
para contener la expansion de la pandemia han ocasionado costos muy
altos y dafios economicos recuperables a largo plazo.
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Segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2020),
el Producto Bruto Interno se desplomé 17,37% en el primer semestre
debido al impacto de una cuarentena nacional de mas de 100 dias por
la pandemia del Coronavirus, con lo que la economia peruana entra en
recesion. La cifra de junio (-18,06%) fue mejor que la de abril (-40,49%)
y mayo (-32,75%) gracias a la reanudacion de operaciones de cerca de 56
actividades econdmicas a inicios de julio, después de la etapa mas rigida
de la cuarentena. Con la reapertura de la economia la produccién crece
lentamente, pues el segundo trimestre cay6 en 32%. El desempleo sube a
10.2 % en agosto.

Conforme al INEI (2020), mas de un millén de ciudadanos bus-
caron empleo activamente en el pais durante el mes de agosto, aun cuan-
do solo a partir de mediados de mayo el Gobierno establecid la reactiva-
cién econdmica en la mayoria de actividades productivas del pais. Esta
cifra representa cerca del triple que la reportada en el segundo trimestre
del afio 2019, cuando la tasa de desempleo nacional se situé en 3,6 %.

3. CONTENIDOS Y ALCANCES DEL ARTiCULO 65 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE 1993

Revisemos el articulo 65 de la Constitucion Politica de 1993, muy
importante para este analisis por cuanto establece:

Articulo 65.

El Estado defiende el interés de los consumidores y usuarios. Para
tal efecto garantiza el derecho a la informacién sobre los bienes y
servicios que se encuentran a su disposicion en el mercado. Asimis-
mo vela, en particular, por la salud y la seguridad de la poblacién.

Sobre la norma fundamental el Tribunal Constitucional en la
STC 0008-2003-AI7TC, afirma:

Que la Constitucidn prescribe en su articulo 65° la defensa de
los intereses de los consumidores y usuarios, a través de un der-
rotero juridico binario; vale decir, establece un principio rector
para la actuacién del Estado y, simultdneamente, consagra un
derecho subjetivo.

14
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El supremo intérprete remarca que el referido articulo tiene por
objeto fijar el postulado destinado a orientar y fundamentar la actuacion
del Estado respecto a cualquier actividad econémica y tiene como hori-
zonte tuitivo la defensa de los intereses de los consumidores y los usua-
rios. Reconocer la facultad de defensa de los consumidores y usuarios en
los casos de transgresion de sus legitimos intereses y garantizar el derecho
a la informacion sobre los bienes y servicios que estén a su disposicion
en el mercado. Ello implica la consignacion de datos veraces, suficientes,
apropiados y facilmente accesibles, como también velar por la salud y la
seguridad de las personas su condicion de consumidoras o usuarias.

La posicion expresada por el Tribunal Constitucional del Peru,
centra su atencion en que si bien es cierto, se reconoce expresamente el
derecho a la informacion, a la proteccion de la salud y la seguridad de los
consumidores o usuarios, no cabe duda que estos no son todos los dere-
chos que protegen a los consumidores o usuarios, por ello, el Gobierno
a través de la Ley de Proteccion al Consumidor (Decreto Legislativo N.°
716), no solo ha regulado los derechos vinculados con la informacion, sa-
lud y seguridad, sino que ha comprendido a otros de naturaleza analoga
para los fines que contrae el articulo 65° de la Constitucion, que son los
derechos de acceso al mercado, a la proteccion de los intereses econdémi-
cos, a la reparacion por dafos y perjuicios y a la defensa corporativa del
consumidor, se erigen también en derechos fundamentales reconocidos
a los consumidores y usuarios.

En sentido similar Lucchetti (2005) explica que “el Tribunal
Constitucional ha incidido en que el problema del consumidor medio en
el Pert que no solo debe limitarse a los derechos vinculados a la infor-
macion, salud y seguridad, sino otros comprendidos como de naturaleza
analoga, destacandose los derechos de acceso al mercado, la proteccion
de los intereses econdmicos, la reparacion por danos y la defensa corpo-
rativa del consumidor. Se deberia fomentar una corriente que modifique
la normatividad existente y determine que la labor de la Comision deba
ser de capacitacion y elevacion del nivel del consumidor medio peruano,
para lo cual debe de implementarse de manera especial mecanismos que
garanticen la proteccion de los derechos e intereses de los consumidores
y usuarios, elaborandose directivas y procedimientos administrativos de
acuerdo con los derechos fundamentales y la dignidad de la persona hu-
mana como fin supremo de la sociedad y el Estado”

Sin embargo, el articulo 65 de la Constitucion Politica nila Ley de
Proteccién al Consumidor (Decreto Legislativo N.° 716) no han previsto
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como enfrentar los efectos devastadores generados en la sociedad por la
pandemia del COVID-19 que propicia circunstancias de desconcierto,
incomodidad, preocupacion e inseguridad juridica en los ciudadanos en
su condicion de consumidores.

La doctrina autorizada, y tampoco la interpretacion del Tribunal
Constitucional, han considerado argumentos para la proteccion de usua-
rios y consumidores en tiempos de pandemia, motivo por el cual es
urgente contar con un Tribunal Constitucional que no espere procesos
constitucionales a instancias de parte, sean procesos constitucionales de
amparo o de inconstitucionalidad, para pronunciarse en temas tan em-
blematicos como el que estamos abordando.

En esta linea de pensamiento, estimamos que nuestro Supremo
Tribunal para responder a su papel de garante de la Constitucion debe vol-
ver a interpretar el articulo 65 sin esperar pronunciarse a pedido de parte
y exhortar al Congreso de la Republica la dacién de legislacion que regule
estos nuevos acontecimientos ocasionados por la pandemia del corona-
virus. La posicién expresada considera que el Tribunal Constitucional,
como drgano de justicia, debe plantear el problema reconociendo como
urgente y mas significativo la proteccion de la vida, salud y la proteccion
de los consumidores o usuarios en tiempos de pandemia.

La doctrina constitucional nacional, Bullard (1996), Elias (1997),
Espinoza (2004), Gutiérrez (2005), Durand (2006), Vilela (2010) Roca y
Céspedes (2011) al estudiar el derecho del consumidor o usuario solo se ha
dedicado a interpretar el articulo 65 de la Constitucion Politica en tiempos
de normalidad. Es evidente que la Constitucion debe necesariamente ser
interpretado en ambos contextos: de normalidad y anormalidad, maxime
si la anormalidad se convierte en la normalidad de la convivencia diaria.

Para Vilela (2010), “la proteccion constitucional al consumidor se
erige como un mecanismo que forma parte del sistema econémico previsto
en la Constitucion Politica del Pert y que se condice con el esquema de
una economia social de mercado. El articulo 65 de la Constitucién Politica
de 1993 garantiza tres derechos de los consumidores: i) derecho a la infor-
macion; ii) derecho a la salud; y, iii) derecho a la seguridad. Estos derechos
deben ser garantizados debido a que los consumidores se encuentran en
una situacion de desigualdad —desventajosa para ellos- frente a los pro-
veedores de bienes y servicios. El elemento que indica con mayor claridad
dicha situacion de desigualdad es, precisamente, la diferencia en la canti-
dad y calidad de informacién de la que disponen los consumidores y los
proveedores, lo cual se denomina asimetria informativa”
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Igualmente, Gutiérrez Camacho, (2005) al analizar el alcance de
la norma fundamental afirma: “que la linea de interpretacion del articulo
65 de la Constitucion plantea que en ¢l se aloja un principio general de
nuestro derecho, de importantes implicancias para el Estado y los parti-
culares, del que se desprenden derechos minimos o basicos. Esto conduce
a reconocer, en este ambito, un rol del Estado mucho mas dindmico, sien-
do su responsabilidad no solo proteger al consumidor en situacion que
se agravien sus derechos, sino principalmente crear las condiciones para
que tales agravios no se den. Todo lo cual permite afirmar que, en materia
economica, la obligacion constitucional al consumidor es una de las mas
importantes, porque es la que da sentido a todo el sistema”.

En el mismo sentido para Escudero, (2017) del articulo 65° de la
Constitucion solo se desprenden derechos minimos y recibe la influencia nor-
mativa de Naciones Unidas en relacion a la proteccion del consumidor, apro-
badas en 1985 y ampliadas en 1999 que otorga una importante legitimidad a
los derechos de los consumidores, detallando una serie de derechos como el de
informacion, a la salud, a un medio ambiente sano a través del consumo soste-
nible, a la educacion en el consumo, a la reparacion, entre otros.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(2016) expresa que las directrices de la ONU para la proteccion del consu-
midor son un conjunto valioso de principios que establecen las principales
caracteristicas que deben tener las leyes de proteccion del consumidor, las
instituciones encargadas de aplicarlas y los sistemas de compensacion para
que sean eficaces. Ademads, las directrices ayudan a los Estados miembros
interesados a formular y aplicar leyes, normas y reglamentos nacionales y re-
gionales adaptados a sus circunstancias econdmicas, sociales y ambientales.

En este sentido, en el Pert se han valorado significativamente las
Directrices emitidas por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
proteccion del consumidor. Sus principios se encuentran incorporados
en la legislacion interna tanto constitucional como legal.

4.LA PROCEDENCIA DEL PROCEDO DE AMPARO, EN DEFENSA DE LOS
DERECHOS CONSTITUCIONALES DEL CONSUMIDOR

La ONU, reconoce la importancia que juega el consumidor en el
mercado, y exhorta a los Estados miembros a implementar medidas judi-
ciales para que el consumidor repare o evite la vulneracion a sus derechos.
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El Cdédigo Procesal Constitucional incorpora una serie requisi-
tos para la procedencia de los procesos constitucionales. Se incorpora
del modelo argentino el caracter residual del amparo con la finalidad de
garantizar la tutela urgente y efectiva que se espera obtener por su inter-
medio. Sin embargo, la interpretacion de los requisitos de procedencia no
ha sido pacifica por parte de la magistratura constitucional toda vez, que
las demandas de amparo eran rechazadas de manera liminar.

Siguiendo a Donayre (2015): “la procedencia del amparo con el
del contencioso administrativo, una vez agotada la via administrativa
ante el Indecopi, es el proceso a seguir. Y es que con la entrada en vigencia
de la Ley N° 27584 se pas6 de un contencioso de nulidad u objetivo a uno
subjetivo o de plena jurisdiccion, lo que lo posicion6 como un escenario
judicial idéneo para la tutela de derechos fundamentales frente a agresio-
nes de la Administraciéon Publica”

La vigencia de la Ley 27584, muestra nuevo escenario frente a la
amenaza o violacidn del derecho al consumidor en sede administrativa,
de esto se colige que tiene a su a disposiciéon dos procesos, el proceso
constitucional de amparo y el contencioso administrativo. A este respecto
vale la pena precisar que la defensa de los derechos fundamentales del
consumidor y usuario en la via constitucional a través del proceso de am-
paro muestra escenario complicado de atender por parte del defensor y
el juzgador debido a la ausencia de criterios para determinar el contenido
constitucionalmente protegido del derecho.

Al respecto, el Tribunal Constitucional en el caso “Manuel
Anicama Hernandez” (Expediente N° 1417-2005-AA/TC) ha desarrolla-
do el contenido constitucionalmente protegido del derecho a la pension;
sin embargo, no ha delimitado el contenido constitucional del consumi-
dor, el cual permitira conocer los criterios para recurrir a la jurisdiccion
constitucional en caso de presentarse conflictos en esta materia.

5. CONCLUSIONES

En relacidn, al contenido constitucional del derecho del consu-
midor, el Tribunal Constitucional no se ha pronunciado, y en la practica
procesal significa que estos conflictos juridicos se diluciden en la via or-
dinaria a través del proceso contencioso administrativo, tarea pendiente
de nuestro supremo intérprete, maxime si en tiempos de pandemia es de
suma importancia para poder reclamar este derecho constitucional.
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El consumidor o usuario frente al proveedor es la parte débil de
la relacién econémica en el marco de una economia social de mercado. El
modelo econémico peruano determina que la proteccion de estos dere-
chos le corresponde al Estado. Del articulo 65 de la Constitucion Politica
solo se desprenden derechos minimos, que permite relacionarlos con una
serie de derechos como el de informacion, a la salud, a un medio ambien-
te sano a través del consumo sostenible, a la educacidn en el consumo, a
la reparacién, entre otros.

Es necesario contar con la interpretacion de los derechos cons-
titucionales de proteccion del consumidor en tiempo de pandemia, esto
permitird una mayor seguridad juridica y respeto irrestricto a este dere-
cho fundamental que tiene relacion directa con la salud y la vida.
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CONTROL DE CONVENCIONALIDAD: DOGMATICA Y
RECEPCION JURISPRUDENCIAL EN EL PRECEDENTE
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL COLOMBIANA

EDGAR ANDRES QUIROGA NATALE!

La Convenciéon Americana de Derechos Humanos, adoptada
en la Organizacion de los Estados Americanos el 22 de noviembre de
1969, fue aprobada mediante la Ley 16 de 1972 y entr6 en vigor para
Colombia, en virtud de su ratificacion, el dia 18 de julio de 1978; por
lo tanto, esta Convencion se integra a nuestra Constitucion ya que hace
parte del bloque de constitucionalidad en estricto sentido al constituirse
en un Tratado de Derechos Humanos que contiene prescripciones que se
ajustan a las normas de envio establecidas en los articulos 93-1y 93-2 de
la Carta Politica de 1991.

Por lo tanto, el efecto amplificador del bloque genera que el respeto 'y
acatamiento de la Convencidn por parte de los Estados que lo suscribieron se
convierta en el respeto y acatamiento de sus propias Cartas Constitucionales,
¥, el mecanismo o herramienta que ha servido para la defensa efectiva de la
Convencion respecto de las violaciones a sus valores, principios y reglas es a
lo que se ha denominado “control de convencionalidad”.

1 Posdoctorado en Derecho y Justicia Constitucional (PphD) Universidad de Bolonia
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Externado de Colombia. Especialista en Justicia Constitucional y Proteccion Jurisdiccional
de los Derechos Fundamentales Universidad de Pisa (Italia). Especialista en Resolucion
de Conflictos y Estrategias de Negociacion Universidad Castilla La Mancha (Espana).
Especialista en Derecho Constitucional Universidad Nacional de Colombia. Especialista
en Derecho Administrativo Universidad Santo Tomads. Especialista en Pedagogia para el
Desarrollo del Aprendizaje Auténomo, Unad. Abogado (Summa Cum Laude) Universidad
Pedagégica y Tecnoldgica de Colombia. Procurador 122 Judicial Administrativo II.
Docente Universitario (Andes, Externado, Nacional, Libre, Sabana, Santo Tomds, entre
otras). Contacto: edgarandresq80@gmail.com
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1. APROXIMACION CONCEPTUAL:

Aunque el control de convencionalidad fue utilizado desde los
mismos inicios de labores de los 6rganos de control del sistema intera-
mericano, como concepto fue acunado a partir de 2003 (Caso Myrna
Mack Chang VS Guatemala?) y 2004 (Caso Tibi VS Ecuador’) median-
te votos concurrentes razonados del Juez Sergio Garcia Ramirez de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos y acogido por el pleno de
la CIDH* en 2006 (Caso Almonacid Arellano y otros VS Chile’ y poste-
riormente reiterado en el caso Trabajadores Cesados VS Pert®), haciendo
una semejanza entre las funciones de las Cortes Constitucionales de los
Estados respecto del control al ordenamiento interno y las desarrolladas
por la CIDH respecto de la verificacion que debe hacerse para que las
normas, acciones u omisiones de los Estados miembros no vulneren la
Convencion Americana de Derechos Humanos.

Sobre el alcance conceptual del tépico en estudio, han sido
multiples las definiciones formuladas por la doctrina especializada.
Sagiiés sostiene que el control de convencionalidad es “(...) una her-
ramienta para el respeto, la garantia y la efectivizacion de los derechos
descritos en la Convencion Americana de Derechos Humanos, asimis-
mo es de utilidad para la prdctica e inmediata elaboracién de un ius
commune en la region (...)"".

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Myrna Mack Chang VS
Guatemala. Sentencia del 25 de noviembre de 2003. Voto concurrente razonado
del Juez Sergio Garcia Ramirez.

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Tibi vs. Ecuador. Sentencia del 7
de diciembre de 2004. Voto concurrente razonado del Juez Sergio Garcia Ramirez.

4 En lo adelante se utilizara esta sigla para referirse a la Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

5 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Almonacid Arellano y otros vs.
Chile. Sentencia del 26 de septiembre de 2006.

6  Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Trabajadores Cesados del
Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Perii. Sentencia del 24 de noviembre de 2006.

7 Sagiiés, Néstor. 2010. Obligaciones internacionales y control de convencionalidad. En
“Estudios Constitucionales” Ao 8. No 1. pp. 117 — 136. Chile: Centro de Estudios
Constitucionales de la Universidad de Tela. En igual sentido, afirma Bustillo que el
control de convencionalidad es: “(...) el mecanismo que se ejerce para verificar que una
ley, reglamento o acto de las autoridades del Estado, se ajustan a las normas, los principios
y obligaciones de la Convencién Americana de Derechos Humanos principalmente,
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Por su parte, Ramelli ensefia que por control de convenciona-
lidad se entiende: “(...) aquel que se encamina a asegurar la vigencia del
Pacto de San José de costa Rica (...) asi como de los demds tratados inter-
nacionales que conforman el sistema americano (bloque de constituciona-
lidad), bien sea por organos internacionales (control de convencionalidad
en sentido estricto) o internos (control de convencionalidad difuso) (...)” ®.

Por lo tanto, se puede colegir a titulo preliminar que el control
de convencionalidad nace de la necesidad de dotar a la Convencién
Americana de Derechos Humanos de un instrumento o herramienta que
permita materializar los valores, principios y reglas en ella contenida, vy,
que en caso de vulneracidn de sus preceptos se pueda acudir a éste para
procurar un restablecimiento del statu quo de proteccion; es decir, el con-
trol de convencionalidad es el instrumento organico procesal para efecti-
vizar el principio de supremacia convencional’.

en la que funda la competencia contenciosa de la Corte IDH. (...) En otras palabras,
es la revisién que debe hacerse para constatar que la conducta de los 6rganos que son
revisados esta de acuerdo con el tratado internacional y demas disposiciones aplicables
en el caso en cuestion (...)"BUSTILLO Marin, Roselia. Lineas Jurisprudenciales. “El
Control de convencionalidad: La idea del bloque de constitucionalidad y su relacién
con el control de constitucionalidad en materia electoral”. Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion. México, 2013. P.6y7.

8  RAMELLI, Alejandro. “Relaciones entre los controles de convencionalidad y de
constitucionalidad en Colombia” En: “Derecho Procesal Constitucional” VC
Editores. Tomo III, Volumen III, Bogota, 2012. p. 230.

9 Sumado a lo anterior, vale la pena precisar que “la convencionalidad” y “control
de convencionalidad” resultan ser dos conceptos intimamente relacionados pero
escindibles. Por “convencionalidad” entiende Santofimio que “(...) es un concepto
amplio, omnicomprensivo, complejo y en proceso de consolidacion en el ambito
del derecho, que involucra, dada su configuracion, un claro e inobjetable elemento
amplificador del ordenamiento juridico vigente en cada Estado, no solo por el
hecho de la pertenencia de estos a la comunidad internacional, sino también,
y adicionalmente, por estar ligados a ella, a través de instrumentos juridicos
vinculantes como pueden ser, entre otros, los tratados, convenios, protocolos y
acuerdos internacionales de todo orden (...)” SANTOFIMIO Gamboa, Jaime
Orlando. “El concepto de convencionalidad. Vicisitudes para su construccién
sustancial en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Ideas fuerza
rectoras’. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2017. P. 27-28.
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2. CARACTERISTICAS

De la aproximacion conceptual que antecede y del estudio de
algunos desarrollos jurisprudenciales de la CIDH sobre el “control de
convencionalidad”, se pueden establecer que algunas de sus principales
caracteristicas son a saber:

2.1. RESPECTO DEL SISTEMA DE CONTROL:

El sistema se identifica con el elemento organico del control; es
decir, quién tiene la competencia funcional para realizarlo. Los principa-
les sistemas de control de convencionalidad son.

a) Control Concentrado: Ejercido por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos la cual funge como un drgano especializado creado
para ejercer via jurisdiccional la defensa de la Convencién Americana de
Derechos Humanos™.

b) Control Difuso: Ejercido por parte de las autoridades internas de cada
Estado perteneciente al Sistema Interamericano''.

10 “(...) El marco regulatorio del control de convencionalidad concentrado, aparece
estipulado por los articulos 2, 33 y 62 de la Convenciéon Americana de DH,
concediendo competencia a la Corte para controlar que los Estados cumplan con
sus compromisos internacionales, en caso de no hacerlo, impulsa a que expidan
leyes compatibles con los derechos humanos evitando el incumplimiento (...)".
VILLALBA Bernié, Pablo Dario “Derecho procesal constitucional. Contenidos
esenciales”. Ed. Nueva Juridica, Bogota, 2016. p. 297.

11 “(...) La forma mas tipica del control de convencionalidad constituye el control
difuso, por el cual se obliga a los jueces nacionales de todos los fueros, jerarquias
y materias, en el desarrollo de sus competencias especificas, practiquen el control
difuso de convencionalidad. No solo es la Corte IDH la obligada aplicar la
Convencion, sino que cada uno de los jueces nacionales deben ejercer y adherir a
las regulaciones contenidas en la Convencion, tratados internacionales, protocolos
adicionales y jurisprudencia de la Corte IDH, en el caso concreto a resolver. De
esta suerte, conferir el mayor rango de efectividad a la tutela de las garantias
fundamentales (...) El control difuso de convencionalidad tiene aval normativo
en lo dispuesto por el articulo 29 b) de la Convencidn, en el sentido que ninguna
disposicion acredita ser interpretada para limitar el goce o libre ejercicio de
cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocida de acuerdo con las leyes de
cualquiera de los Estados partes (...)” VILLALBA, Ob. Cit. p. 298.
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2.2. RESPECTO DEL TIPO DE CONTROL:

El tipo define el elemento material del control; es decir sobre qué
se hace el control de convencionalidad. Los tipos mas relevantes de con-
trol son a saber:

a) Abstracto: Cuando el objeto del control es una norma juridica
(Constitucion, ley, reglamento, resolucion, etc.) la cual entra en oposicién
con alguno o varios de los valores, principios o reglas de la Convencion.
b) Concreto: Se da cuando el objeto del control es una accién u omisiéon
desplegada por parte de las autoridades de los Estado miembros que con-
lleva a la violacién de la Convencidn.

2.3. RESPECTO DE LAS ViAS DE CONTROL:

Las vias se traducen en el elemento adjetivo del control; es decir,
el como se llega al control y los diferentes instrumentos procesales para
desatarlo. Algunas vias de control de convencionalidad son:

a) Accion: Cuando se acude formalmente a las autoridades de control median-
te una demanda que persigue un pronunciamiento en sede jurisdiccional.

b) Ex - Officio: Cuando sin necesidad de haber ejercido la accién (de-
manda), la autoridad competente para ejercer el control avoca conoci-
miento y se pronuncia formalmente sobre el caso.

¢) Excepcion: Cuando la autoridad competente para ejercer el control
inaplica una norma interna y en su lugar aplica la Convencién.

2.4. RESPECTO A LOS EFECTOS DEL CONTROL:

El efecto se erige como el elemento consecuencial del control; es decir,
determina de conformidad con el sistema, tipo y via aplicada cudl es el efecto
y/o alcance del control de convencionalidad. Los principales efectos son:

a) Hermenéutico: Se corresponde con un alcance interpretativo de la
Convencién Americana de Derechos Humanos entorno a la comprension
de sus clausulas, principios, reglas, valores y mandatos. A través del efecto
hermenéutico se va decantando la doctrina y el precedente convencional.
b) Sancionador: Es un alcance coercitivo ligado a la potestad de condenar
y sancionar a quien viole la Convencio6n.
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c) Prospectivo: Obedece a un alcance de generacion y cumplimiento de
orden u ordenes futuras; es decir, que el control puede ir mucho mas
alla del hecho de interpretar y sancionar, generando érdenes futuras de
accion y/o abstencion'.

d) Armonizador: Se constituye en un alcance integrador de la Convencion
con las Constituciones y ordenamientos internos de los Estados miem-
bros del Sistema Interamericano; es decir, se traduce en una armoniza-
cién normativa al ejecutar de manera concomitante el control de consti-
tucionalidad y el control de convencionalidad®.

12 En torno al particular anota Quinche: “(...) Un cierto nimero de casos resueltos
ilustran mejor el punto. Asi por ejemplo y al nivel de las normas constitucionales,
la Corte Interamericana, ademds de declarar la responsabilidad internacional del
Estado chileno, le orden6é modificar el articulo 19 de su Constitucién Politica, a
efectos de asegurar el cumplimiento del derecho a la libertad de expresion, mediante
la supresion de la censura previa. Dentro de la misma linea y en el nivel de las normas
legales, la Corte le ha ordenado a diversos estados modificar normas de su sistema
legislativo. Asi, declaré que una norma del Cédigo Penal de Ecuador era violatoria
per se del articulo 2 de la Convencidn, lo que implicaba su retiro del ordenamiento;
le ordend a Pert, que modificara las normas que permitfan el juzgamiento de civiles
por militares, a través de la “justicia sin rostro’, por ser contrarias a la Convencién; y
mas recientemente, dispuso en contra de México, que en un plazo razonable, debia
“completar la adecuacién de su derecho interno a la Convencidn, de tal forma que
ajuste la legislacion secundaria y las normas que reglamentan el juicio de proteccién
de los derechos del ciudadano” Ya en el plano estrictamente judicial, el alcance de las
decisiones de la Corte Interamericana también ha sido notable. Asi, ordend nuevas
investigaciones sobre las ya realizadas por jueces internos, que incluian un fallo de la
Corte Suprema de Guatemala; le ordeno al mismo Estado, “dejar sin efectos” la pena
impuesta a un ciudadano, seiialando que debia “emitir otra que en ningtin caso podra
ser la pena de muerte”. Igualmente y en la misma dimension, le Corte le ha ordenado
al Estado colombiano en diversas ocasiones, que reabra investigaciones cerradas en
contra de miembros del Ejército, por paramilitarismo. (...)’QUINCHE Ramirez,
Manuel Fernando. “El control de convencionalidad y el sistema colombiano”. Revista
Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional No. 12, 2009, p. 163.

13 En punto de este efecto anota la CIDH: “(...) Cuando un Estado ha ratificado un
tratado internacional como la Convencién Americana, sus jueces también estan
sometidos a ella, lo que les obliga a velar porque el efecto ttil de la Convencion no
se vea mermado o anulado por la aplicacion de leyes contrarias a sus disposiciones,
objeto y fin. En otras palabras, los 6rganos del Poder Judicial deben ejercer no sélo
un control de constitucionalidad, sino también “de convencionalidad ex officio
entre las normas internas y la Convencién Americana, evidentemente en el marco
de sus respectivas competencias y de las regulaciones procesales correspondientes.
Esta funcién no debe quedar limitada exclusivamente por las manifestaciones o
actos de los accionantes en cada caso concreto, aunque tampoco implica que ese
control deba ejercer- se siempre, sin considerar otros presupuestos formales y
materiales de admisibilidad y procedencia de ese tipo de acciones (...)”CIDH. Caso
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3. RECEPCION DEL CONTROL DE CONVENCIONALIDAD EN LA
JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONALIDAD COLOMBIANA:

El debate y recepcion del control de convencionalidad en
Colombia se da de forma concomitante y sistematica con el desarrollo
y sistematizacion del bloque de constitucionalidad; no obstante, resul-
ta de valia precisar el valor y fuerza vinculante que tiene la Convencién
Americana de Derechos Humanos y la jurisprudencia de la CIDH en la
doctrina constitucional de nuestra Corte.

3.1. En un primer momento o etapa de recepcion, la Corte
Constitucional parecia dar un uso similar y homogéneo tanto a la
Convencién como a los fallos de la CIDH al elevarlos a normas de
rango constitucional de aplicacion directa via bloque. La referida in-
terpretacion puede decantarse de sentencias tales como la C-481 de
1998 en donde la Corte sostuvo:

“(...) es légico que nuestro pais acoja los criterios jurispruden-
ciales de los tribunales creados por tales tratados para inter-
pretar y aplicar las normas de derechos humanos. Esa doctrina
internacional vincula entonces a los poderes publicos en el or-
den interno (...)”".

3.2. En una segunda fase de recepcion la Corte morigera su tesis inicial
al establecer que la Convenciéon Americana de Derechos Humanos de
ninguna forma se constituye en una norma supranacional, y, que sus dis-
posiciones aunque tienen rango constitucional via bloque no se aplican
de forma directa, pues resulta necesario que exista un estudio de armoni-
zacion entre la Convencion y la Constitucion.

Sumado a lo anterior, la Corporacién muta el uso y/o alcance
de vinculacion al bloque de constitucionalidad de la jurisprudencia de
la CIDH al pasar de ser de aplicacion directa'® a un criterio relevante de

Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) contra Perii. Sentencia de
24 de noviembre de 2006. Serie C No. 158, parrafo 128.

14  Corte Constitucional. Sentencia C-481 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

15  Ya que se constituye en una subregla de la Convencion y en consecuencia adquiere
también rango constitucional como precedente.
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interpretacion. Dicha postura fue la adoptada por la Corporacion me-
diante sentencia C-028 de 2006'° posteriormente reiterada en la C-488 de
2009" a través de las cudles se refirma la tendencia de reducir los mérge-
nes de aplicacion y uso de la jurisprudencia de la CIDH'.

3.3. Enla tercera etapa de recepcion, la Corte Constitucional mantiene su
postura de morigeracion, reiterando que la Convencion a pesar de ser de
rango constitucional no puede ser aplicada de forma directa sin el previo
“test” de armonizacion con la Constitucion, y se vuelve mucho mds exi-
gente con la adopcidn de la jurisprudencia de la CIDH al establecer que
solo obliga de forma directa cuando Colombia es parte del fallo y que
en los demas casos solo actia como criterio relevante de interpretacion;
ademas, sostiene que dicho criterio de interpretacion también debe ser
“armonizado” con la Constitucion y el precedente constitucional sobre la

16  “(...) Esta Corporacién estima que la pertenencia de una determinada norma
internacional al llamado bloque de constitucionalidad, de manera alguna puede ser
interpretada en términos de que esta tltima prevalezca sobre el Texto Fundamental;
por el contrario, dicha inclusion conlleva necesariamente a adelantar interpretaciones
armonicas y sistematicas entre disposiciones juridicas de diverso origen. Asi las cosas,
la técnica del bloque de constitucionalidad parte de concebir la Constitucién como un
texto abierto, caracterizado por la presencia de diversas clausulas mediante las cuales
se operan reenvios que permiten ampliar el espectro de normas juridicas que deben
ser respetadas por el legislador. (...) En lo que respecta a la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, en diversas ocasiones, la Corte ha considerado que hace
parte del bloque de constitucionalidad, en virtud de lo dispuesto en el articulo 93
Superior. Bajo este contexto, es claro que el mencionado instrumento internacional
forma parte del bloque de constitucionalidad y, por lo tanto, debe ser utilizado como
parametro que guie el examen de constitucionalidad de las leyes colombianas, pero
ello no significa que las normas pertenecientes al bloque adquieran el rango de normas
supraconstitucionales. En ese sentido, la confrontaciéon de una ley con un tratado
internacional no puede dar lugar a una declaratoria automatica de constitucionalidad
o inconstitucionalidad, ya que es necesario, a su vez, interpretarla sistematicamente
con el texto de la Constitucion.(...)”

17 “(...) Si bien es cierto que las normas que se integran al bloque de constitucionalidad
tienen la misma jerarquia que los preceptos de la Carta Politica, también lo es que existen
diversas formas para su incorporacién al ordenamiento juridico. Ademas, en ningtin
caso la disposicién internacional constituye un referente auténomo para el control
constitucional, por cuanto la integracion normativa debe partir de una interpretacién
armoénica, teleoldgica y sistematica de la Carta Politica en su conjunto (...)"

18  Esta etapa de recepcion ademas se caracteriza por la negativa de la Corporacién
a considerarse per se juez de convencionalidad; dicha postura se esgrime en
providencias tales como C-1189 de 2000, C-025 de 2004, C-028 de 2006, C-750 de
2008, C-446 de 2009, C-941 de 2010 y C-442 de 2011.
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materia. La postura hermenéutica en cita puede evidenciarse en provi-
dencias tales como SU-712 de 2013"°, C-500 de 2014*°y C-327 de 2016?'.

Se observa con sorpresa el cambio o mutacién en la doctrina

constitucional establecida por la Corte, pues cada vez mas se amplia y re-
conocen instrumentos juridicos que se imbrican al corpus del bloque de
constitucionalidad, pero de forma paradoéjica y contrasistémica, el nivel

19

20

21

“(...) En este orden de ideas, la aplicacién de la Convencion Americana debe tener
en cuenta la arquitectura institucional de cada Estado, esto es, del contexto en el
que se inserta, como lo reconoce la Convencién al indicar que corresponde a la ley
reglamentar el ejercicio de los derechos politicos y el mecanismo de sancién.(...)”

“(...) La Corte destaca, como premisa central, que los pronunciamientos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos solo obligan al Estado colombiano cuando éste ha
sido parte en el respectivo proceso. Esta conclusion, que reconoce el cardcter definitivo e
inapelable asignado por el articulo 67 de la Convencién Americana de Derechos Humanos
alos fallos de la Corte Interamericana, encuentra apoyo normativo directo en lo prescrito
en el articulo 68.1 de la referida convencion conforme al cual los Estados Partes en la
Convencién se comprometen a cumplir la decisién de la Corte en todo caso en que sean
partes. (...) Larelacion profunda entre la Constitucién ylos tratados de derechos humanos
es reconocida no solo por la Carta sino también por la jurisprudencia de este Tribunal. Ese
vinculo encuentra fundamento directo, entre otros, en los articulos 44, 53, 93 y 214. A
partir de tales disposiciones y con fundamento en ellas la Corte ha aceptado que normas
incorporadas a tratados de derechos humanos aprobados por el Congreso y ratificados
por el Presidente que prohiben su limitacion en los Estados de excepcidn, se erijan en
parametro de control de constitucionalidad, en tanto le es reconocida su prevalencia en el
orden interno (funcién integradora). El reconocimiento de los tratados internacionales en
esta especifica materia impone a la Corte Constitucional el deber de establecer férmulas
de interpretacion que hagan posible, en lugar de confrontar los 6rdenes juridicos nacional
e internacional, armonizarlos adecuadamente. No puede entonces plantearse una relacion
de predominio incondicionado de uno sobre otro sino, considerando que los derechos
fundamentales constituyen un eje de ambos, identificar posibilidades interpretativas que
aseguren su maxima realizacion. (...) La armonizacion que se plantea no supone integrar
al bloque de constitucionalidad la jurisprudencia de la Corte Interamericana. Ella es un
criterio hermenéutico relevante que deberd ser considerado en cada caso. (...)"

“(...) En conclusidn, la linea jurisprudencia trazada por la Corte ha sido pacifica y
reiterada en afirmar que la jurisprudencia proferida por organismos internacionales,
y en este caso en particular por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, sirve
como criterio relevante que se debe tener en cuenta para fijar el alcance y contenido
de los derechos y deberes que se encuentran consagrados en el ordenamiento juridico
interno. No obstante, también ha dicho que el alcance de estas decisiones en la
interpretacion de los derechos fundamentales debe ser sistematica, en concordancia
con las reglas constitucionales y que ademds cuando se usen precedentes de derecho
internacional como criterio hermenéutico se deben analizar las circunstancias de
cada caso particular para establecer su aplicabilidad (...)”
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de recepcion de la convencionalidad cada vez mas se hace derivado, ta-
mizado y restrictivo, lo cual no resulta compatible con la idea de concebir
un corpus constitucional extendido.

3.4. La cuarta etapa de recepcion se encuentra especialmente caracteri-
zada por la marcada diferencia de posiciones de la Corporacion entorno
al estandar y nivel de recepcion de la convencionalidad en su precedente.
Tres temas en particular han sido objeto de profundas diferencias en su
tratamiento, a saber:

a) Recepcion amplia pero armonizada. En la revision respecto de los instru-
mentos que hacen parte del marco juridico emanado del Acuerdo de Paz
suscrito por el Gobierno colombiano con el grupo insurgente de las FARC.

En el control de constitucionalidad realizado al acto legislativo 01
de 2016%, Decreto Ley 121 de 2017* y Decreto Ley 588 de 2017* se puede
advertir que se mantiene un criterio armonizador pero mucho mas ten-
diente al “didlogo” fluido entre Cortes y a una recepcioén prudencial pero
con reconocimiento directo de los estandares convencionales. En evidencia
de esta nueva postura doctrinal se destacan las sentencias C-699 de 2016%,

22 Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del acuerdo final para la terminacion del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.

23 Por el cual se adiciona un capitulo transitorio al Decreto 2067 de 1991.

24 Por el cual se organiza la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion.

25  Enesta providencia, la Corte Constitucional cita como fuente directa a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos en el Tercer Informe sobre la Situacién de los
Derechos Humanos en Colombia, s.1.i., OEA/Ser. L/V/11.102 Doc 9 rev 1, 1999, nota
115. y adopta los criterios formulados por la CIDH en la opinién consultiva OC-
6/86. En punto de lo referido sostiene la Corte: “Es relevante, si bien en el marco
constitucional, tener en cuenta la Opinién Consultiva OC-6/86 de la Corte IDH. La
Expresion “Leyes” en el Articulo 30 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, del 9 de mayo de 1986. Serie A No. 6. La Corte dijo que los términos ‘ley’
o ‘leyes’ dentro de la Convencioén, cuando se emplean para referirse a las restricciones
de derechos autorizadas por ese instrumento, deben entenderse en principio de
la siguiente manera: “la palabra leyes en el articulo 30 de la Convencidn significa
norma juridica de cardcter general, cefiida al bien comun, emanada de los 6rganos
legislativos constitucionalmente previstos y democraticamente elegidos, y elaborada
segun el procedimiento establecido por las constituciones de los Estados Partes para
la formacidn de las leyes(...)” M.P. Maria Victoria Calle.
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C-174 de 2017* y C-017 de 2018%.

Se puede colegir que la actual posicion de la Corte (en el tema

sub-examine), se podria llegar a mantener en los proximos afios con una
proclividad a profundizar el nivel de recepcion debido a que el “Acuerdo
final para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz esta-
ble y duradera” incorpora en su corpus (extendido a sus instrumentos de
implementacién) multiples principios convencionales y valores propios
del derecho internacional®.

26

27

28

Reitera la aplicacién de los criterios establecidos por la CIDH en la opinién
consultiva OC-6/86.

(...)En este orden de ideas, las reglas fundamentales que se derivan del bloque de
constitucionalidad, la jurisprudencia de la Corte y el alcance que la Corte IDH ha
dado al derecho a la informacién consagrado en el articulo 13 de la CADH, en
relacion con el derecho de acceso a la informacién publica, pueden ser sintetizadas
de la siguiente manera: (i) Existe un derecho fundamental y una prerrogativa
general de acceso a la informacion y los documentos publicos en cabeza de toda
persona y de entidades publicas y privadas.(ii) Esta prerrogativa general se rige por
el principio de la maxima divulgacion, segtin el cual, toda informacion en posesion,
bajo control o custodia de un sujeto obligado es publica y no podra ser reservada o
limitada sino por disposicién constitucional o legal. (iii) Se admiten, sin embargo,
restricciones al acceso a la informacién publica, respecto de documentos reservados
o clasificados, siempre que, ademds de la reserva de ley, se cumplan con los demds
requisitos establecidos en la jurisprudencia de la Corte (supra fundamento 223.3.).
(iv) En todo caso, no es admisible restriccion alguna al acceso a la informacién
publica relacionada con violaciones a los DDHH vy delitos de lesa humanidad, sin
perjuicio del deber de proteccion de los derechos de las victimas de tales violaciones.
(v) Los o6rganos judiciales y extrajudiciales de investigacion oficial de la verdad
y reconstruccion de la memoria, en escenarios de transicion, deben tener acceso
pleno a toda la informacion publica, con independencia de su contenido o de que
pueda ser reservada o clasificada, siempre que sea necesaria para el cumplimiento
de sus objetivos, mandato y/o funciones, dada su intrinseca relacion con la garantia
del derecho de las victimas y la sociedad a conocer la verdad. En todo caso, deberdn
protegerse los derechos de las propias victimas (...)” M.P. Diana Fajardo Rivera.

Sobre el particular anota Santofimio: “Esto se concluye sin mayor dificultad de
la siguiente relacion de mandatos (de optimizacién) convencionales reconocidos
e incorporados de manera especifica en el acuerdo respectivo: i) sujecion del
acuerdo al principio de la paz como derecho humano universalmente aceptado
(principio enunciado: orden pacifico); ii) sujecion a los principios del derecho
internacional (orden minimo convencional); iii) sujecion a los principios del
derecho internacional de los derechos humanos; iv) sujecion a los principios del
derecho internacional humanitario (convenios y protocolos; principio enunciado:
reglas de la guerra); v) sujecion a los precedentes de los fallos proferidos por la
CIDH relativos a los conflictos y su terminacion (recursos efectivos y garantia de
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b) Recepcidn estricta y limitada. En trataindose del analisis de las compe-
tencias de la Procuraduria General de la Nacién (autoridad administra-
tiva) para limitar los derechos politicos de servidores publicos de elec-
cién popular, en donde la Corte (so pretexto de armonizar), mediante
sentencias C-086 de 2019% y C-111 de 2019* se apart6 del precedente
convencional en la materia® y mantuvo la exequibilidad de las normas
que permiten que la Procuraduria pueda investigar, suspender, destituir
e inhabilitar a ésta clase de servidores publicos.

No obstante, la referida posicién jurisprudencial de la Corte
Constitucional debe ser modificada ya que la Corte Interamericana de
Derechos Humanos mediante Sentencia del 08 de julio de 2020 resolvien-
do el Caso Petro Urrego Vs Colombia, condené al Estado Colombiano
por violacion de los articulos (8.1, 8.2d y 23.2) de la Convencion, y en
consecuencia, ordena al Estado a que en un término razonable adecte su
ordenamiento juridico interno (efecto mutacion) a los parametros verti-
dos en el parrafo 154 de la referida sentencia.

proteccién de los DDHH bajo estandares de verdad, justicia y reparacion); vii)
sujecion a las demads sentencias de organismos internacionales con competencias
reconocidas, y a los dictdmenes e informes de los temas suscritos por los
organismo universalmente aceptados (interpretacién extendida); viii) sujecién a la
interpretacién conforme con los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia, sin que su goce o ejercicio pueda ser objeto de limitacion
(principio de progresividad); ix) sujecion al principio de la no taxatividad de los
derechos y garantias convencionales y constitucionales (...) (inalteralidad de los
derechos); x) sujecion a los tratados y declaraciones internacionales que consagran
la igualdad, la no discriminacion de las personas y la tolerancia como conductas
universales , tanto como principio y como valor (justicia material); xi) sujecion
a las normas del derecho internacional consuetudinario que siguen rigiendo las
cuestiones relacionadas con los derechos fundamentales no mencionados en el
Acuerdo Final, incluyéndose el mandato imperativo que ordena que “en los casos
no previstos por el derecho vigente la persona humana queda bajo la salvaguardia
de los principios de humanidad y de la exigencia de la conciencia publica (principio
pro homine, principio de humanidad y principio de ius cogens); y xii) sujecion de
los mecanismos de acompafiamiento, implementacion y verificacion a estandares
internacionales (adecuacion institucional y normativa)”. SANTOFIMIO Gamboa,
Jaime Orlando. Ob. Cit. p. 158-162.

29  M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
30 M.P. Carlos Bernal Pulido.

31  Casos: (i) Lopez Mendoza Vs. Venezuela. Sentencia de 1 de septiembre de 2011, (ii)
Yatama Vs. Nicaragua. Sentencia de 23 de junio de 2005 y (iii) Lopez Lone y otros
Vs. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de 2015.
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¢) Recepcion amplia y directa. En la adopcion del precedente convencional
sobre el tratamiento del principio de doble conformidad en materia penal.

En sentencia de Unificacion SU-146 de 2020 la Corte
Constitucional realiza una aplicacion del estandar convencional estable-
cido en el caso Liakat Ali Alibux vs. Suriname (del 30 de enero de 2014)
mediante el cual se determiné que el derecho a impugnar la sentencia
condenatoria, previsto en el articulo 8.2.h., también debia ser garantizado
a quienes fueran juzgados, por razdn de su fuero, por la maxima autori-
dad de Justicia en materia penal.

Se advierte que respecto al estandar convencional en cita (prin-
cipio de doble conformidad), a pesar de no ser Colombia uno de los
Estados parte del contradictorio jurisdiccional, la Corte Constitucional
aplico el precedente convencional de forma directa y a titulo de rango
superior sin realizar ningin “test de armonizacion”

CONCLUSIONES

a) La internacionalizacion del Estado Colombiano a partir de las cldu-
sulas de apertura contenidas en la Carta Politica de 1991 ha permitido
establecer y profundizar multiples procesos de integracion, algunos de
ellos, entorno a la intencién de concebir y desarrollar un derecho “regio-
nal” que parte del reconocimiento de unas maximas fundamentales de
coexistencia como los principios, valores, reglas y garantias establecidos
en la Convencién Americana de Derechos Humanos.

El referido proceso de internacionalizacion del Estado ha permitido
un concomitante proceso de trasplantes juridicos que deben ser estudiados
de forma holistica y multidimensional y no de forma reduccionista limitan-
dolos a un proceso de subordinacion del hegemonico hacia el receptor.

Respecto del particular, Rodriguez plantea que los trasplantes
juridicos no pueden verse como el rompimiento de la relacién derecho
y sociedad bajo el entendido que el derecho no esta determinado por
las estructuras de la sociedad que las produce y por lo tanto puede ser
trasplantado de un lugar a otro (tesis propuesta por Watson*?), a con-

32 M.P. Diana Fajardo Rivera.

33 Ver. WATSON, A. “From Legal Transplants to Legal Formants” American Journal
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trario sensu, afirma que los procesos de trasplante juridico obedecen a
la multiplicidad de objetos en interaccion en los momentos de la tras-
ferencia y recepcion®, pues el objeto de trasplante (en mayor o menor
grado) no solo son leyes sino también doctrina, jurisprudencia y de una
forma holistica “cultura juridica™.

b) La Constitucién es un “pluriverso™ debido a las complejas y disi-
miles dimensiones que la integran, pues no solo es el universo normativo
(como suele verse de forma mayoritaria), sino ademds existe el universo
economico y politico (al cual se adscribe el social) y por lo tanto el abor-
daje de su estudio implica un “giro ontoldgico” (tanto lingiiistico como
hermenéutico)¥, para entender su tipicidad, sentido y alcance.

c) Constitucién, Bloque de Constitucionalidad, Control Constitucional
y Control de Convencionalidad, son conceptos dindmicos y en perma-
nente construccion los cuales lejos de ser neutros, se imbrican dentro de
una légica y modelo determinado del ejercicio del poder politico; por
lo tanto, y, consecuencia de ello, nuestra tipicidad constitucional resulta
inacabada y en permanente desarrollo.

d) La Convencion Americana de Derechos Humanos no se trata de un
catalogo aspiracional o de buenas intenciones, a contrario sensu, se erige
como una norma de rango constitucional (via bloque de constitucionali-
dad) respecto de la cual los paises pertenecientes al sistema interamerica-
no deben respetar, acatar y aplicar en su integridad, y, en caso de que sus
disposiciones sean conculcadas ya sea por la produccién normativa y/o
la accién u omision de las autoridades de los Estados, se habilita la exis-
tencia de un control de convencionalidad para restablecer el statu quo,

of Comparative Law, 1995, 43 (3), 469-476.

34  Ver. RODRIGUEZ Villabona, Andrés Abel. “La interaccidn entre ordenamientos
juridicos: trasplante recepcion, adaptacion e influencia en el derecho”. En Revista
TUSTA. Universidad Santo Tomas, Bogotd, 2009, paginas 1-24.

35  Ver. RODRIGUEZ Villabona, Andrés Abel. La circulation des modeles juridiques:
Lexemple de la réception en Colombie de la doctrine constitutionnelle frangaise du
début du vingtiéme siecle. En Revista Virtual “Via inveniendi et iudicandi” (http://
viei.usta.edu.co/), 2009, paginas 1-56.

36  Ver. MEJIA Quintana, Oscar. “Postontolégico, posfuncional, posjuridico. Mas alla
(dela filosofia y teoria) del derecho en la sociedad glocal”. Work Paper Posdoctorado
en Derecho, Universidad Nacional, Bogota, 2017.

37  Ver. i) HEIDEGGER, Martin. “Ser y Tiempo’, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1974. ii) WITTGENSTEIN, Ludwig “Tractatus Logico — Philosophicus,
New York, 1922.

34



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

interpretar, sancionar y/o impartir érdenes de obligatorio acatamiento
segun sea el caso.

e) De la anterior descripcion de las diferentes etapas de recepcion de
la convencionalidad por parte de la Corte Constitucional Colombiana,
puede colegirse que no existe unos criterios o metodologias claras que
estandaricen su uso y aplicacion, por el contrario, resulta evidente que
depende de la tematica en estudio y/o los sujetos intervinientes se aplican
estandares disimiles generando una clara inseguridad juridica en ausen-
cia de un precedente claro, homogéneo, coherente e integrador.

No obstante, se observa un escenario de debate en donde la ten-
dencia es a la armonizacién entendiendo que es mucho mas conveniente
hablar de sistema juridico integral o multinivel que de conceptos como la
dualidad o supranacionalidad, pues resulta por lo menos inconveniente
poner a “competir” la Convencion con las Constituciones, ya que existen
muchas mas semejanzas que diferencias; es mas provechoso entender que
ambos constituyen el Derecho Constitucional del ordenamiento juridico
y tal vez mas adelante un Derecho Constitucional para la Integracion.
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1. INTRODUCAO

A ideia do controle de constitucionalidade esta ligada a de su-

premacia da Constituicdo sobre todo o ordenamento juridico e, também,
a de rigidez constitucional e a da proteciao dos direitos fundamentais

1
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(MORAES, 2010). As resultantes do controle de constitucionalidade pro-
duzem duplo efeito: de um lado reafirmam e fortalecem o texto cons-
titucional em seu aspecto de superioridade hierarquica e formal e, por
outro lado, garantem a seguranca dos tutelados que confiam na jurisdi¢ao
e dela dependem, dando eficacia material plena aos direitos fundamen-
tais. Neste contexto, a lei ou o ato normativo declarado inconstitucional
jamais deveria gerar efeitos juridicos validos. Mas como muitas vezes o
efeito ex tunc do pronunciamento de nulidade produz consequéncias que
se distanciam ainda mais da vontade constitucional, constatou-se a ne-
cessidade de mitigar, em situagdes excepcionais, o dogma da retroativi-
dade dos efeitos da declaragdo de nulidade de lei ou de ato normativo por
inconstitucionalidade. Assim, as Leis n.°s 9.868 e 9.882 de 1999 passaram
a permitir que o Supremo Tribunal Federal, no exercicio do controle de
constitucionalidade, por maioria qualificada, module no tempo os efeitos
da decisdao quando presentes razoes de segurancga juridica ou de excep-
cional interesse social. Recentemente, o novo Cddigo de Processo Civil
ampliou as possibilidades de o Supremo Tribunal Federal modular as
suas decisoes no ambito do controle interpretativo da Constituicao.

O presente ensaio versa precisamente sobre a possibilidade da
delimitacao pelo Supremo Tribunal Federal da eficacia temporal de suas
decisdes em matéria tributaria. Trata-se de tema de grande relevancia,
envolvendo supremacia da Constitui¢do, seguranca juridica, interesses
publicos versus interesses privados, entre outras questdes de natureza
constitucional. A tematica revela ainda mais importancia neste cendrio
de constantes tentativas governamentais de instituir novas fontes de tri-
butagdo, nem sempre conforme os ditames constitucionais, e de acentua-
das transformagdes da jurisdigdo constitucional. O problema da pesquisa
esta em verificar se é legitimo que o Supremo Tribunal Federal module
efeitos decisorios de modo a negar ao contribuinte o direito ao ressarci-
mento de valor de tributo que lhe tenha sido exigido indevidamente ou
a maior a luz da Constituicdo. Pretende-se averiguar os limites e con-
sequéncias da relativizagdo da retroatividade dos efeitos decisérios em
matéria tributaria, em especial quanto aos eventuais impactos ao direito
dos contribuintes. Para isso se analisam, a titulo propedéutico, os efeitos
dos pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal em sua missdo de
guarda da Constituicdo Federal e o regime juridico da modulagao dos
efeitos na jurisdicional constitucional. A pesquisa abarcou a legislacao, a
literatura juridica e a jurisprudéncia, tendo sido utilizada a metodologia
participante para a interpretacdo do fendmeno juridico e normativo.
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2. EFEITOS DAS DECISOES NO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O controle de constitucionalidade repressivo realizado pelo
Poder Judiciario no Brasil é chamado de misto porque exercido tanto
da forma concentrada como da forma difusa. Também conhecido como
aberto ou incidental, o controle difuso existe no Pais desde a primeira
Constituicdo Republicana, editada em 1891, por influéncia do consti-
tucionalismo norte-americano. Caracteriza-se por permitir a qualquer
juiz ou tribunal avaliar, como questao prejudicial ao julgamento de um
caso concreto, se a norma juridica aplicavel ¢ compativel ou ndo com o
texto constitucional. Constatando a incompatibilidade da lei ou do ato
normativo com a Constitui¢do, o 6rgao judicial declara a sua inconsti-
tucionalidade e rejeita a sua aplicagdo na apreciacdo da causa. A decisao
alcanga somente as partes do processo (efeitos inter partes), permanecen-
do valida a lei ou o ato normativo em relacio a terceiros, salvo se a de-
claragao de inconstitucionalidade emanar do Supremo Tribunal Federal,
quando o pronunciamento tem efeitos para além das partes do processo.
Consoante o entendimento assentado pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da Reclamagao 4.335/AC (BRASIL, 2014c), a decisao decla-
ratoria de inconstitucionalidade da Corte via controle difuso gera efeitos
expansivos (ultra partes) a despeito da resolugdo suspensiva do Senado
Federal prevista no artigo 52, inciso X, da Constituigdo. A rigor, a decla-
ragdo incidenter tantum de inconstitucionalidade torna ineficaz desde o
inicio a lei ou o ato normativo, assim como os atos posteriores dele de-
correntes (efeitos ex tunc)*.

4 Os efeitos ex tunc da declaracdo de inconstitucionalidade no controle incidental
sdo somente inter partes, salvo se a declaragéo for proferida pelo Supremo Tribunal
Federal, hip6tese em que os efeitos retroagem néo s6 para as partes do processo.
Antes do julgamento da Reclamacio 4.335/AC (BRASIL, 2014c), o entendimento
era de que a declaragdo de inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal tinha
efeitos ex nunc em relagio a terceiros, de modo que a lei ou ato normativo declarado
inconstitucional deixaria de produzir efeitos apenas a partir da resolugao senatorial.
Com a extensdo dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade a
despeito da suspensdo da lei ou do ato normativo pelo Senado Federal, passou-se
a reconhecer a sua retroatividade ultra partes. A proposito, recentemente, ao julgar
embargos declaratdrios opostos da decisio do Recurso Extraordinario 870.947/SE,
decidido no regime de repercussio geral (Tema 810), no qual o Supremo Tribunal
Federal declarou, incidenter tantum, a inconstitucionalidade de parte do artigo
1°-F da Lei n° 9.494/97, com a redagdo dada pela Lei n° 11.960/09, a Corte negou
o diferimento dos efeitos do acérddo justamente porque a preservagao de efeitos
inconstitucionais é excepcional, devendo de ordinario os efeitos do pronunciamento
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A Constituicdo vigente impde, no artigo 97, uma clausula de
reserva de plendrio para o exercicio do controle de constitucionalidade
pelos tribunais, de modo que a inconstitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo do Poder Publico apenas pode ser declarada pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou de seus respectivos 6rgaos especiais’. Esta
regra se aplica ao Supremo Tribunal Federal quando exerce o controle
abstrato e a todos os tribunais na pratica do controle difuso, salvo, quanto
a estes, se ja houver pronunciamento anterior da Suprema Corte ou do
respectivo tribunal sobre a constitucionalidade da lei ou do ato normati-
vo. Além de realizar o controle difuso de constitucionalidade a exemplo
dos demais tribunais, a mais elevada corte do Brasil exerce, com exclusivi-
dade, o controle na forma concentrada, instituido no Pais em 1965 quan-
do uma emenda constitucional atribuiu ao Supremo Tribunal Federal
competéncia para processar e julgar originariamente a representacao de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual’. No
controle concentrado, a decisdo declaratdria de inconstitucionalidade de
lei ou de ato normativo tem efeitos plenos para todos (erga omnes), vin-
culando os demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a Administragao Publica
direta e indireta. Como regra, a eficacia da decisdo é imediata e retroativa,
assim como no controle difuso exercido pelo Supremo Tribunal Federal a
partir do entendimento firmado na Reclamagao 4.335/AC.

Dessarte, tanto no controle concentrado como no difuso realizado
pelo Supremo Tribunal Federal a regra é a da retroatividade do pronun-
ciamento de declaragdo de inconstitucionalidade. A lei ou o ato normativo
inconstitucional mantém-se valido e eficaz apenas por um lapso de tem-

retroagir, tal como ocorre na declaragio de inconstitucionalidade em sede de
controle concentrado (BRASIL, 2020b).

5  Sobre o incidente de arguigio de inconstitucionalidade nos tribunais, veja-
se AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Incidente de arguicio de
inconstitucionalidade. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 2002.

6  Na ordem constitucional em vigor coexistem cinco ag¢des visando ao controle
concentrado de constitucionalidade, a saber: a acdo direta de inconstitucionalidade,
a acgdo direta de inconstitucionalidade interventiva, a acgdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a agdo direta de constitucionalidade e a agdo
de argui¢do de descumprimento de preceito fundamental. A respeito dessas agdes
vejam-se BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro, 7.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016; MENDES, Gilmar Ferreira; MARTINS,
Ives Gandra da Silva. Controle concentrado de constitucionalidade. 3.ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2009; e MORAES, Alexandre. Jurisdigdo constitucional e tribunais
constitucionais: garantia suprema da constitui¢do. 3.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013.
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po. Ao declarar inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, o Supremo
Tribunal Federal decreta a sua nulidade, desconstituindo ab initio os seus
efeitos juridicos validos e, por corolario, proporcionando a repristinagao
dos atos estatais anteriores que haviam sido revogados pelo preceito nor-
mativo anulado. O saneamento pela via do controle de constitucionalidade
efetiva ndo sé a sua extirpacao do ordenamento juridico, senao de todos os
seus efeitos juridicos que tiverem sido emanados. Nas palavras de Moraes
(2013), a declaragao da nulidade por inconstitucionalidade tem o condao
de desfazer, desde a origem, a lei ou ato declarado inconstitucional, junta-
mente com todas as consequéncias dele derivadas, ou seja, inclusive os atos
pretéritos praticados com base nele. Explica Appio (2005) que a declaragdo
de inconstitucionalidade tem natureza juridica declaratéria, razdo por que
a eficacia da decisdo deve retroagir a data da publicagdo da lei ou do ato
anulado. Sang¢do imposta pela propria Constitui¢ao aos casos de descum-
primento das regras que determinam os limites do legislador, a nulidade de
lei ou ato normativo — e ndo anulabilidade como imaginava Kelsen (1941),
para quem a decisdo de nulidade de lei era constitutiva — seria decorréncia
de sua invalidade ou de sua causa’.

A retroatividade dos efeitos da decisao declaratéria de inconstitu-
cionalidade pelo Supremo Tribunal Federal tem inclusive o poder de atin-
gir a coisa julgada, aptiddo que restou significativamente estendida pelo
novo Codigo de Processo Civil®. De acordo com o artigo 525, §§ 12 e 14, e

7 De encontro com a doutrina dominante no Brasil, entende-se que a decisdo de
inconstitucionalidade ndo tenha natureza juridica meramente declaratdria, posto
que se reconheca seja a declaragdo a carga eficacial preponderante ao declarar-se
a nulidade de lei ou de ato normativo. Considera-se que a decisdo exala também
eficicia mandamental, ao vincular a Administragdo Publica e outros 6rgaos judiciais
aos termos decisdrios, e constitutiva negativa por desconstituir os atos praticados
no passado com fundamento no preceito normativo declarado inconstitucional.
Esse desfazimento dos efeitos juridicos emanados é decorréncia da eficicia
desconstitutiva da decisdo, ndo de um reflexo da eficacia declaratéria. Naturalmente
que o reconhecimento da coexisténcia de eficicias declaratoria e desconstitutiva
ndo sdo impeditivos para a retroatividade dos efeitos da decisdo. A regra de que
as eficacias sentenciais (des)constitutivas sdo ex nunc decorre do fato de que a
constitui¢do, modificagdo ou extingio de situacio ou relagdo juridica existente antes
do julgamento refere-se a questdo principal da causa. Ademais, hd muito a doutrina
especializada reconhece a possibilidade de sentenca (des)constitutiva ter eficicia
ex tunc. Sustenta Oliveira (1986) que o problema da eficdcia material esta ligado ao
direito substancial e, por isso mesmo, atribui-se & sentenga constitutiva eficacia ex
nunc ou ex tunc conforme a situagdo juridico-material correspondente.

8  Antes de entrar em vigor o Cédigo de Processo Civil de 2015, ao julgar o Recurso
Extraordindrio n° 730.462, o Plenario do Supremo Tribunal Federal havia afirmado,

43



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

o artigo 535, §$ 5° e 7°, do Codigo de Processo Civil de 2015, ¢ inexigivel
a obrigacdo reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou
ato normativo que, antes do transito em julgado, venha a ser considerado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal em controle concentra-
do ou difuso de constitucionalidade ou, ainda, fundado em aplicagio ou
interpretacao de lei ou de ato normativo que venha a ser reputado como
incompativel com Constituicdo Federal pelo Supremo Tribunal Federal
antes do transito em julgado. E se a decisdo de inconstitucionalidade ou
incompatibilidade de aplica¢ao ou interpretagao de lei ou ato normativo
com a Constitui¢ao Federal for proferida quando ja formada a coisa julga-
da, cabe agdo rescisdria contra a decisdo de mérito, cujo prazo decadencial
de 2 (dois) anos conta-se do transito em julgado do pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal (CPC, art. 525, § 15, e art. 535, § 8°). A hipo-
tese de a declarac¢do de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo no
controle concentrado ou difuso nao repercutir no plano da validade ou da
eficacia do titulo executivo judicial esta na modulacao no tempo dos efeitos
da decisao pelo Supremo Tribunal Federal para fins de favorecimento da
seguranga juridica (CPC, art. 525, § 13, e art. 535, § 6°).

Nio apenas através do controle abstrato ou difuso de constitucio-
nalidade o Supremo Tribunal Federal empenha a sua missdo precipua de
guarda da Constitui¢do. No julgamento de qualquer processo ou recurso
de sua competéncia a Corte exerce o seu mister de proteger o texto cons-
titucional, mormente através do julgamento de recursos extraordindrios,
pelos quais exerce a fun¢do nomofilacica, na consagrada expressao de
Calamandrei (1920), de primar pela obediéncia e interpretagdo uniforme
da Constitui¢do. Por meio de recurso extraordinario permite-se, em um
processo subjetivo, que qualquer jurisdicionado porte ao Supremo Tribunal
Federal, em tnica ou ultima instincia, a violagdo a norma constitucional
em face da interpretacao que lhe foi dada na resolu¢do de um caso concreto
nas hipdteses constitucionais permissivas (art. 102, III). O exercicio dessa
funcido essencialmente de controle de interpretagiao da Constituicdo pelo

em repercussdo geral, a tese no sentido de que “a decisio do Supremo Tribunal
Federal declarando a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de preceito
normativo ndo produz a automatica reforma ou rescisdo das sentengas anteriores que
tenham adotado entendimento diferente; para que tal ocorra, sera indispensével a
interposi¢ao do recurso prdprio ou, se for o caso, a propositura da agdo rescisoria
propria, nos termos do art. 485, V, do CPC, observado o respectivo prazo
decadencial (CPC, art. 495)” (BRASIL, 2015c). Por este entendimento, a declaragio
de inconstitucionalidade superveniente pelo Supremo Tribunal Federal ndo poderia
ensejar a rescisdo de sentenca transitada em julgado ha mais de 2 (dois) anos.
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Supremo Tribunal Federal sofreu significativa transformagio a partir da
Emenda Constitucional n° 45, de 2004, que fomentou o movimento em di-
re¢do a forga subordinante dos precedentes no 4mbito da jurisdi¢ao consti-
tucional mediante a eficacia expansiva das decisdes da Corte proferidas em
processos subjetivos. A teor do Cddigo de Processo Civil em vigor, a tese
juridica fixada sobre questdo constitucional controvertida no julgamento
do(s) recurso(s) extraordindrio(s) paradigma(s) no regime da repercussao
geral e dos recursos repetitivos tem efeitos ultra partes e retroativos, visto
que a orientac¢do firmada pelo Supremo Tribunal Federal no acérdao para-
digma deve ser observada pelos juizes e tribunais inclusive em relagao aos
processos pendentes que tratem da mesma questao constitucional®. Apesar
da consideravel forca do precedente'’, o Cédigo de Processo Civil, na reda-
¢do dada pela Lei n° 13.256, de 2016, nao lhe conferiu efeito vinculante de
maneira a autorizar, por quem nao foi parte no processo subjetivo que lhe
deu origem, o ingresso de reclamagao no Supremo Tribunal Federal para
garantir a sua observancia sem o exaurimento das instancias ordindrias
(art. 988, § 5°),

3. MODULACAO DOS EFEITOS DECISORIOS PELO STF

Desde o advento da Lei n° 9.868, a qual veio a disciplinar o
processo e o julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e ag¢ao
declaratéria de constitucionalidade, positivou-se a possibilidade de se
definir in concreto o termo inicial dos efeitos da decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade por razdes de seguranca juridica ou de excepcional

9 Vejam-se o artigo 927, 111, o artigo 1035, § 8°, e os artigos 1.039 a 1.041 do Cddigo
de Processo Civil. Ressalte-se ainda, que a decisdo ndo deve ser observada apenas
pelos demais 6rgaos do Poder Judicidrio. Estatui o art. 1.040, IV, do Cédigo que o
resultado do julgamento deve ser comunicado ao drgdo, ente ou agéncia reguladora
competente para fiscalizagdo da efetiva aplica¢do da tese adotada por parte dos
entes sujeitos a regulagdo se os recursos versarem sobre questdo relativa a prestagao
de servigo publico objeto de concessdo, permissao ou autorizagao.

10  Vejam-se, em especial, o artigo 311, II; o artigo 332, II; o artigo 496, § 4°, IT; o artigo
521, IV; o artigo 927, IlI e §§, o artigo 932, IV, “b’, V, “b”; o artigo 955, paragrafo
unico, II; o artigo 987; o artigo 1022, paragrafo tnico, I; o artigo 1030, incisos I e ITI;
o artigo 1035, §$ 7° e 8°; e os artigos 1039 a 1041 do Cddigo de Processo Civil.

11 Veja-se BRASIL Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Agravo regimental em
reclamagéo. Rcl 20.631 AgR/PA. Relatora: Ministra Rosa Weber, j. 16 dez. 2016,
Didrio da Justica Eletronico 13 mar. 2017a.
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interesse social, hipdtese reproduzida em seguida na Lei n° 9.882, que
dispde sobre o processo e o julgamento da argui¢do de descumprimen-
to de preceito fundamental'>. Conforme o artigo 27 da Lei n° 9.868 e o
artigo 11 da Lei n° 9.882, ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou
de ato normativo, tendo em vista razdes de seguranga juridica ou de ex-
cepcional interesse social, pode o Supremo Tribunal Federal, por maioria
de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos da declaragdo ou
decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que fixar. Portanto, os efeitos da decisdo declaratéria
de inconstitucionalidade podem ser restringidos pelo Supremo Tribunal
Federal em sua amplitude e no tempo — modulagdo objeto do presente
ensaio —, desde que observadas as condi¢des autorizadoras para a sua
efetivacao, quais sejam, a maioria qualificada de dois tercos dos ministros
(requisito formal) e existéncia de razdes de seguranca juridica ou excep-
cional interesse social (requisito axioldgica ou material)®.

Embora as Leis n.°s 9.868 e 9.882 tivessem o proposito de permi-
tir a manipulagdo dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstituciona-
lidade apenas no exercicio do controle abstrato de constitucionalidade, o
Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de admiti-
-la também no controle difuso. Aplicada inicialmente em ditas situagdes
extremas' no controle incidental, a modula¢do tornou-se frequente na

12 Essa previsio surgiu para relativizar os efeitos da nulidade da lei ou do ato
normativo inconstitucional visando & protegio de situagdes material e juridicamente
irreversiveis constituidas sob a égide daquele preceito, ou até mesmo de situagdes
reversiveis, porém cuja reversibilidade traria consequéncias mais prejudiciais a
seguranga juridica e ao interesse publico do que a prépria manutengao da lei ou
do ato normativo nulo (MORAES, 2010; JANCZESKI, 2008). Houve, inclusive,
situagdes pretéritas em que o Supremo Tribunal Federal deixou de declarar a
nulidade de leis e atos normativos inconstitucionais por temor de atingir situagdes
consolidadas. Conforme salientou Mendes (BRASIL, 2007c) em julgamento no
Supremo Tribunal Federal, a impossibilidade de estabelecer limites aos efeitos
da declaragdo de inconstitucionalidade acabava por obrigar a Corte a se abster
muitas vezes de emitir juizo de censura, considerando constitucionais leis ou atos
normativos manifestamente inconstitucionais.

13 Leciona Moraes (2010) que, em relagdo a amplitude dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal pode afastar a regra dos efeitos
expansivos em situagdes especificas ou, ainda, limitar total ou parcialmente os
efeitos repristinatdrios e os temporais mediante a declaracdo da validade de alguns
atos praticados na vigéncia da norma inconstitucional.

14  Veja-se: BRASIL Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Agravo regimental
em agravo de instrumento. AI 557.237 AgR/R]J. Relator: Ministro Joaquim Barbosa.
j. 18 set. 2007, Diario da Justi¢a 26 out. 2007b, p. 80.
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praxis do Supremo Tribunal Federal na resolu¢ao de processos subjeti-
vos. E a técnica mostrou-se imprescindivel em razdo da eficacia adqui-
rida pelas decisdes declaratorias de inconstitucionalidade por forca da
chamada abstrativizagdo do controle difuso, sobretudo pelo regime da
repercussao geral e dos recursos repetitivos, quando ndao mediante reco-
nhecimento da transcendéncia dos motivos determinantes’® ou edicio
de stimula vinculante sobre o pronunciamento declaratério de incons-
titucionalidade'®. Alids, a pratica da modulagdo dos efeitos no controle
incidental foi um dos fundamentos basilares para o reconhecimento, pelo
Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2014c), dos efeitos ultra partes da
declaragao de inconstitucionalidade no controle difuso a despeito da re-
solucao do Senado, a par de outras hipéteses conferindo forca expansiva
a decisoes da Corte proferidas em processos subjetivos, em especial nas
duas ultimas décadas. Essa evolugdo no sistema de controle de constitu-
cionalidade brasileiro na ordem constitucional vigente acabou pratica-
mente equiparando os efeitos das decisdes proferidas em sede de contro-
le abstrato e difuso pelo Supremo Tribunal Federal. Nas duas formas de
controle de constitucionalidade, ordinariamente os efeitos sao imediatos,
expansivos, retroativos e admitem modulagdo. Tanto é assim que ha de-
cisdes da Suprema Corte reconhecendo a prejudicialidade de agdes de
controle concentrado por ja existir declaracao de inconstitucionalidade
em sede de controle difuso’’. A diferenca substancial esta basicamente na
forca vinculante dos julgados proferidos no controle abstrato por admitir
o pronto ajuizamento de reclamagdo para o Supremo Tribunal Federal
(CPC, art. 988, III), o que ndo ¢ possivel na declaragdo de inconstitucio-
nalidade proferida incidenter tantum'.

15 Quanto aos fundamentos determinantes, a eficicia expansiva de decisdes
declaratérias de inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal tem
acontecido de forma destacada no controle incidental de direito municipal por
for¢a da submisséo, ao controle judicial, de leis de diversos Municipios de contetdo
normativo idéntico ou muito similar.

16  Por exemplo, a edigdo da Stimula Vinculante n° 26 sobre a inconstitucionalidade
do artigo 2°, § 1°, da Lei n° 8.072/90, que vedava a progressdo de regime em casos
de crimes hediondos, declarada inconstitucional incidentemente no julgamento de
um habeas corpus.

17 V.g, BRASIL Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental. ADPF 174/RN. Relator: Ministro Luz
Fux. j. 26 set. 2013, Diario da Justiga Eletronico 02 jun. 2014a.

18  Conquanto o Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2014c) tenha reconhecido a eficacia
expansiva da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade no controle incidental,
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Tendo em vista o carater cogente do balizamento eficacial quan-
do configurados os requisitos legais, cumpre a Suprema Corte se pronun-
ciar sobre a modulagdo nio s6 a requerimento, mas também de oficio”.
Como a regra é a da retroatividade dos efeitos do acérdao declaratério
de inconstitucionalidade em virtude da adogdo da teoria da nulidade
do preceito normativo inconstitucional na ordem juridica brasileira,
presume-se a plena produgdo dos efeitos no tempo se inexistente pro-
nunciamento do Supremo Tribunal Federal acerca da eficacia temporal
da decisdo, cabendo aos interessados na modulagdo dos efeitos oporem
embargos declaratdrios por omissao, com amparo no artigo 1.022, inciso
I, do Cédigo de Processo Civil®. Em sintese, a restri¢ao da ampla efica-
cia temporal da decisdo declaratdria de inconstitucionalidade, ou seja, a
negacao de seus efeitos expansivos ad praeteritum et ad futurum pode se
dar de trés formas: i) pela limitagdo dos efeitos retroativos: quando o termo
inicial é definido depois da publicagdo da lei ou ato normativo declara-

negou-lhe o efeito vinculante. E isso se deu por pragmatismo, notadamente com o
proposito de ndo admitir reclamagéo direta para a Corte quando nio foi observada
a decisdo. O Supremo Tribunal Federal vem conferindo interpretagao restritiva em
relagido a sua competéncia constitucional de processar e julgar reclamagao para
a garantia da autoridade de suas decisoes (CF, art. 102, I, alinea “1”), basicamente
nas hipdteses previstas no inciso III do artigo 988 do Codigo de Processo Civil, na
redagio que lhe foi dada pela Lei n° 13.256, de 2016, i. e., para garantir a observancia
de enunciado de simula vinculante e de decisdes proferidas em controle concentrado
de constitucionalidade. Por assim dizer, ainda que tenha reconhecido o efeito ultra
partes da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade no controle incidental, o
Supremo Tribunal Federal ndo admite reclamacéo direta para a Corte, a nio ser que
haja edi¢do de simula vinculante ou a reclamagio seja ajuizada pelas proprias partes
e relativa & mesma relagdo juridica do processo em que proferida a declaragdo de
inconstitucionalidade. Veja-se BRASIL Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma.
Agravo regimental em Reclamagdo. Rcl 35.719 AgR/BA. Relatora: Ministra Rosa
Weber. j. 14 fev. 2020, Diario da Justiga Eletrdnico 09 mar. 2020a.

19  Para Marinoni, Mitidiero e Sarlet (2013), o Supremo Tribunal Federal nio tem
discricionariedade, mas o dever de modular os efeitos da decisdo quando presentes
os requisitos legais, posicionamento compartilhado por Fischer (2004).

20 Veja-se BRASIL Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Embargos de declaragao
em agdo declaratdria de inconstitucionalidade. ADI 3.601 ED/DF. Relator: Ministro
Dias Toffoli. j. 09 set. 2010, Diario da Justi¢a Eletronico 15 dez. 2010. Por conta
disso, ha inclusive casos em que se estabeleceram a prdpria data de publicagdo
da ata de julgamento dos embargos declaratério como termo a quo dos efeitos
da declaragdo de inconstitucionalidade. Veja-se, por exemplo, BRASIL Supremo
Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Embargos de declaragiao em agdo declaratéria
de inconstitucionalidade. ADI 5.107 ED-TERCEIROS / MT. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes. j. 12 nov. 2018, Didrio da Justi¢a Eletronico 23 nov. 2018b.
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do inconstitucional e antes da publicagdo da decisdo?; ii) pela exclusdo
de efeitos retroativos (efeitos exclusivamente ulteriores): quando o termo
inicial é a publicacdo da decisao declaratdria de inconstitucionalidade da
lei ou ato normativo®; ou, ainda, iii) pela exclusdo de efeitos retroativos e
limitagdo dos ulteriores (efeitos prospectivos): quando o termo inicial é
fixado em um momento posterior a publicagdo da decisao declaratdria de
inconstitucionalidade da lei ou ato normativo®. Naturalmente que sera

21

22

23

Exemplo ilustrativo constitui o Recurso Extraordindrio 870.947/SE (Tema 810),
no qual o Supremo Tribunal Federal declarou, incidenter tantum, em 20/09/2017
(DJe 17/11/2017), a parcial inconstitucionalidade do artigo 1°-F da Lei n° 9.494/97,
com a redagdo dada pela Lei n° 11.960, de 2009. Nos julgamentos dos embargos
declaratdrios o debate no plenario da Corte (BRASIL, 2020b) cingiu-se ao termo
inicial dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade: a data da
publicagdo da lei declarada inconstitucional ou 25/03/2015: data firmada para o
inicio dos efeitos da decisdo proferida nas ADIs 4.357 e 4.425 que tratava de terma
correlato, ou seja, um marco temporal situado entre a publicagdo da lei declarada
inconstitucional e a publica¢do da decisdo de inconstitucionalidade.

Nos termos do art. 101 do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal,
a declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, pronunciada por
maioria qualificada, tem efeitos imediatos interna corporis no dmbito do Supremo
Tribunal Federal, ainda que o acérdio nao tenha sido publicado ou, caso ja
publicado, ainda ndo haja transitado em julgado (BRASIL, 2000). Porém, os seus
efeitos sdo emanados externamente a partir da publicagdo do acordao, na forma do
artigo 28, caput, da Lei n.°s 9.868, de 1999 (BRASIL, 2015c), ressalvada a existéncia
de decisdes da Corte considerando a data da publicagdo da ata da sessio de
julgamento no Didrio da Justi¢a o encetamento dos efeitos (BRASIL, 2015b, 2005 e
2004). Neste sentido, embora o artigo 27 da Lei n° 9.868 e o artigo 11 da Lei n° 9.882
falem em “decidir que ela s6 tenha eficicia a partir de seu transito em julgado ou de
outro momento que fixar’, o pardmetro correto para a classificagao é a publicagdo
do acérdio, momento em que é emanada a carga eficacial da decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal.

Ao referirem “ou de outro momento que fixar”, o artigo 27 da Lei n° 9.868 e o artigo
11 da Lei n° 9.882 admitem que o Supremo Tribunal Federal estabeleca marco
futuro em que o preceito normativo declarado inconstitucional sera excluido do
ordenamento juridico, de modo que ainda continuara em vigor por certo tempo,
devendo, por consequéncia, ser observado nesse interim por todos apesar de ja
reconhecida a sua inconstitucionalidade. O leading case dessa possibilidade foi
a ADI 2.240/BA, na qual Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2007¢c) declarou
a inconstitucionalidade da lei estadual que havia criado o Municipio de Luis
Eduardo Magalhies no Estado da Bahia, existente de fato como ente federativo ha
mais de seis anos a época do julgamento. A Suprema Corte reconheceu o vicio de
inconstitucionalidade da lei estadual, mas concedeu o prazo vinte e quatro meses
para a regularizagao mediante edi¢do de nova lei ap6s os pardmetros serem fixados,
nesse interregno, em lei complementar federal.
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necessaria a maioria qualificada de dois tercos dos ministros da Corte e a
existéncia de razoes de seguranca juridica ou excepcional interesse social
para qualquer uma dessas situagoes.

Sublinha-se que os efeitos retroativos da decisdo declaratéria
de inconstitucionalidade sao os declaratdrios e desconstitutivos, nao
os mandamentais, consistentes em vincular os demais drgaos do Poder
Judiciario e a Administracdo Publica direta e indireta®. O Supremo
Tribunal Federal (BRASIL, 2015c¢) ja decidiu que suas decisdes de incons-
titucionalidade geram a consequéncia de excluir do sistema de direito as
leis ou os atos normativos declarados inconstitucionais (denominada de
eficdcia normativa), bem como a de atribuir aos julgados uma qualificada
forca impositiva e obrigatdria em relagdo a supervenientes atos adminis-
trativos ou judiciais (denominada de eficdcia executiva ou instrumental).
Por decorrer da decisao declaratéria de inconstitucionalidade — e nao da
vigéncia do preceito normativo anulado -, dita eficacia executiva passa
a emanar da data da publicagdo do acorddo na forma do artigo 28 da
Lei n° 9.868, de 1999%. Por assim dizer, a for¢a vinculante ndo advém
do preceito inconstitucional, sendo do pronunciamento que declara a
inconstitucionalidade. Por isso, é a partir da publica¢ao do aresto que
os demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a Administragdo Publica ficam
subordinados ao precedente®. Ja a denominada eficdcia normativa, que
alcanca a lei ou ato normativo anulado na sua origem, bem como os efei-
tos juridicos que tiver emanado até entdo, inclusive atos administrativos
e decisoes judiciais proferidos com base nele, opera-se ex tunc. Sdo esses
efeitos declaratorios e desconstitutivos que podem ser equacionados em
relagao ao pretérito.

Para Marinoni, Mitidiero e Sarlet (2013), o objetivo da modula-
¢do dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade, como
mecanismo de uso excepcional, é a estabilizagdo do sistema mediante a
ponderacao da seguranga juridica e de principios constitucionais reves-

24 Veja-se anota 4.

25  Esse entendimento foi encampado pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2015c¢)
a partir do voto condutor do ministro Teori Zavascki, o que ja era por ele defendido
em sede doutrinaria. Veja-se ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia das sentengas na
justica constitucional. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 54-55.

26  Justamente por ndo estar submetidos ao efeito vinculante, o Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 2015c) ndo admite reclama¢do contra atos administrativos
ou decisdes judiciais proferidos antes da publicagdo da decisdo de declaragao
de inconstitucionalidade em controle abstrato, ainda que ditados com base em
norma inconstitucional.
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tidos por um interesse publico relevante: conceitos com base constitu-
cional”. Além de quérum qualificado de dois ter¢cos dos ministros do
Supremo Tribunal Federal (requisito formal), a decisio que contém os
efeitos o pronunciamento declaratério de inconstitucionalidade requer a
supera¢do do 6nus argumentativo de que a seguranga juridica ou outro
principio constitucional sob a forma de excepcional interesse social jus-
tifique em concreto a prevaléncia dos interesses que seriam sacrificados
pelos efeitos decisorios sobre os interesses afetados pela lei ou ato norma-
tivo declarado inconstitucional. A modulacio decorre, assim, da busca de
uma efetiva tutela material da Constituicdo e dos direitos fundamentais,
possibilitando a aplicagdo de eficacia temporal distinta em cada decisdo
de controle de constitucionalidade mediante um rigoroso juizo de pon-
deragao dos principios constitucionais envolvidos, a fim de garantir, si-
multaneamente, a maxima seguranga juridica e a efetividade material da
Constituicdo. Nessa ordem de ideias, apesar de aparentemente mitigar a
forca da Constituicdo, o afastamento dos plenos efeitos da declaragdo de
nulidade do Supremo Tribunal Federal por meio da modulagao reforca
o texto constitucional ao evitar a instabilidade do sistema e propiciar a
seguranca juridica.

No julgamento do Agravo de Instrumento 631.533/R], Mendes
(BRASIL, 2007a) ressaltou que é possivel afastar, em determinadas situ-
agoes, a incidéncia do principio da nulidade da lei inconstitucional, nao
obstante o seu carater constitucional. O principio ndo pode ser aplicado
nos casos em que se revelar absolutamente inidoneo para a finalidade
perseguida, bem como nas hipéteses em que a sua aplicagdo possa trazer
danos para o proprio sistema juridico constitucional (grave ameaga a se-
guranga juridica)®®. Quando configurado eventual conflito entre os prin-

27  Destacam Marinoni, Mitidiero e Sarlet (2013) que esse mecanismo de calibragao dos
efeitos no controle de constitucionalidade é fruto da reflexdo da pratica constitucional.
O problema nio seria a natureza juridica da decisdo (declaratéria ou desconstitutiva)
ou se a ela tem efeitos ex tunc ou ex nunc, uma vez que, em um ou outro caso, sempre
haveria necessidade de temperos nas suas aplicacdes. A previsdo ortodoxa de que a
decisdo ndo retroagia sempre faria escapar situagdes em que a retroatividade seria
vantajosa, da mesma forma que a op¢do pela retroatividade permite a existéncia
de situacdes passadas as quais é recomendédvel a modulacdo dos efeitos. Por isso
entendem que esse modelo hibrido deve permitir a relativizagio do principio da
nulidade - sem, contudo, afastd-lo enquanto regra geral —, para preservar situagdes
juridicas e realidades sociais nascidas a partir da lei inconstitucional.

28  Asegurangajuridica constitui o ponto central para a correta aplicagdo da modulagao.
Segundo Marinoni, Mitidiero e Sarlet (2013, p. 1.089), a seguranca juridica pode ser
analisada em duas dimensdes: uma objetiva e outra subjetiva. No plano objetivo,
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cipios da nulidade e da seguranga juridica, a solugdo deve ser perquirida
em um processo de complexa ponderagdo, sem retirar os plenos efeitos
da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade a condi¢ao de regra. O
afastamento de incidéncia do principio da nulidade deve ser resultado de
um severo juizo de pondera¢ao que indique a prevaléncia da ideia de se-
guranga juridica ou outro principio constitucionalmente relevante mani-
festado sob a forma de interesse social preponderante a partir da analise
fundada no principio da proporcionalidade®. Assim, a ndo aplicagdo do
principio da nulidade nao ha de se basear em consideragao de politica
judiciaria, mas, sim, em fundamento constitucional préprio. Diante desse
entendimento, o balizamento eficacial dependeria de um juizo de pon-
deragiao no caso concreto, contrapondo-se os principios constitucionais
relacionados a situagdo fatica, de modo a avaliar o que melhor correspon-
de a salvaguarda da Constituicdo em cada situagdo sujeita ao pronuncia-
mento de inconstitucionalidade de ato normativo ou lei. Logo, deve ser
relativizado o principio da nulidade em prol da seguranga juridica ou de
outro principio constitucional preponderante no caso concreto na tutela
de uma realidade fatica gerada na vigéncia do preceito inconstitucional®.

a segurancga juridica recai sobre a ordem juridica objetivamente considerada,
importando a irretroatividade e a previsibilidade dos atos estatais, assim como o
ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada. J4 em uma perspectiva
subjetiva, a seguranga juridica é vista a partir do 4ngulo dos cidadaos em face dos
atos do Poder Publico, abarcando o principio da confianga porquanto garante da
confianca de que os atos estatais devem proporcionar aos cidaddos, titulares que
sao de expectativas legitimas. Nessa senda, a seguranga juridica implica expectativa
de ldgica e previsibilidade do sistema, traduzida no principio da confianga de modo
que ndo se surpreenda os cidaddos com mudangas na ordem juridica por mera
conveniéncia politica dos governantes e legisladores. E o que todo cidadao espera
do Poder Judicidrio é a defesa integral da supremacia constitucional, ndo a sua
violagdo em decisdes judiciais. Pela nobreza contida no seu exercicio, a atividade
jurisdicional deve imprimir o maximo de seguranca juridica, o que s6 é alcangado
se ela configurar de modo explicito a harmonia dos seus efeitos com as linhas
mestras materializadas na Constituicdo Federal (DELGADO, 2007).

29 O excepcional interesse social previsto no artigo 27 da Lei n° 9.868 e no artigo 11
da Lei n° 9.882 nada mais é do que um principio constitucional manifestado in
concreto na realidade fatica. Como pano de fundo desse conceito de interesse social
(interesse publico primdrio), pode-se inferir a presenca da nogao de soberania
popular como fonte ultima de legitimidade do sistema, valor este acima da vontade
estatal (interesse publico secundario).

30 No Estado de Direito Democratico, a proporcionalidade constitui a mais adequada
ferramenta metodoldgica para a interpretacdo e aplicagdo de direito na resolugdo
de casos quando ha principios conflitantes, pois permite a sua harmoniza¢do na
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Todas essas consideragdes também devem ser observadas quan-
do o Supremo Tribunal Federal executa o controle de interpretagio da
Constituicdo, em especial através do recurso extraordinario no regime da
repercussao geral e dos recursos repetitivos pela eficacia ultra partes da
decisdo. Claramente inspirado no artigo 27 da Lei n° 9.868 e no artigo 11
da Lei n° 9.882, o legislador previu, no § 3° do artigo 927 do Cédigo de
Processo Civil de 2015, que no interesse social e no da seguranca juridi-
ca pode haver modulagao dos efeitos pelo Supremo Tribunal Federal na
hipotese de alteragao de jurisprudéncia dominante ou daquela originaria
de julgamento de casos repetitivos. Isso significa que, a0 modificar sua
jurisprudéncia dominante ou fixar uma nova tese juridica sobre questao
constitucional controvertida no julgamento de recurso extraordinario, o
Supremo Tribunal Federal pode manipular no tempo os efeitos da deci-
sao, ainda que ndo se trate de declaragdo de inconstitucionalidade®. Em
uma interpretagdo literal da norma, ndo se exige a maioria qualificada de
dois tercos dos ministros da Corte, como nas Leis n.°s 9.868 e 9.882%. Em
contrapartida, impde a existéncia de razdes de seguranga juridica e inte-
resse social para o balizamento eficacial. Logo, é necessaria a prevaléncia
cumulativa dos principios da seguranca juridica e do interesse social no
juizo de ponderagdo para a legitimidade da gestao dos efeitos decisorios
nessa hipdtese. E se o Cddigo de Processo Civil exige um rigoroso onus

medida do possivel. Ao decidir sobre a restrigio ou ndo dos efeitos da lei ou ato
normativo declarado inconstitucional, nenhum dos principios constitucionais
contemplados no juizo de ponderagdo pode ser considerado invalido, de maneira
que o Supremo Tribunal Federal deveria proceder ao teste de proporcionalidade
com o proposito efetiva-los o quéo possivel for em face dos consectérios da decisao
declaratdria de inconstitucionalidade. Sobre o teste de proporcionalidade, veja-se
GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Colisdo de direitos fundamentais, argumentacio
e ponderagdo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 239-314.

31 Esposa Pedra (2017) que nos casos de mutagao constitucional por decisio judicial
interpretativa jamais devem ser produzidos efeitos pretéritos por for¢a do principio
da seguranqa juridica, resguardando-se as relagdes juridicas havidas no passado
do novo significado atribuido & norma constitucional. Sustenta que a seguranga
juridica deve estar presente na sociedade, pois representa a certeza de agir conforme
os padrdes comportamentais em vigor. A retroatividade dos efeitos da mutagio
normativa somente poderia ser excepcionada em matéria criminal.

32 Pela excepcionalidade da medida e por ter o pronunciamento efeitos ultra partes
tal como a decisdes no controle concentrado e difuso de constitucionalidade,
também deve haver maioria qualificada de dois ter¢os dos ministros para o
Supremo Tribunal Federal realizar a modulagdo, da mesma forma que exigem as
Leis n.°s 9.868 € 9.882.
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argumentativo para a altera¢ao da jurisprudéncia, considerando os prin-
cipios da seguranca, protecao da confianga e isonomia (art. 927, § 4°),
ainda maior é o encargo para a modulagao dos efeitos da decisao, ainda
mais em se tratando do trato de matéria constitucional.

4. MODULACAO DE EFEITOS PELO STF EM MATERIA TRIBUTARIA

De inicio, por respeito a Constituigao, o mecanismo da modulagdo
dos efeitos das decisdes em controle de constitucionalidade foi utilizado
com parcimonia, basicamente em situagcdes em que os plenos efeitos da
declaragao de inconstitucionalidade teriam o condao de ensejar uma grave
desestabilizagdo do sistema juridico. Cum grano salis, o Supremo Tribunal
Federal realizava um criterioso juizo de ponderagdo dos principios cons-
titucionais envolvidos quando havia declaragio de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo para deliberar sobre o equacionamento dos efeitos
decisorios. Tao somente em casos excepcionais, em que havia efetivamente
a prevaléncia da seguranga juridica ou de outro principio constitucional-
mente relevante manifestado sob a forma de interesse social, era mitigado
o principio da nulidade da lei inconstitucional mediante defini¢ao in con-
creto dos efeitos do pronunciamento no tempo. Pesquisa feita por Dimoulis
e Lunardi (2013), centrada nas modulagdes em decisdes de declaragdo de
inconstitucionalidade em sede de controle de abstrato até abril de 2010,
apontou que em geral se respeitaram os interesses privados que haviam
sido lesados pela norma declarada inconstitucional, inclusive na seara tri-
butaria, embora o fator econdmico tivesse sido determinante, de maneira
direta ou indireta, na analise acerca dos efeitos das decisdes. Todavia, esse
panorama de temperanga na proporcionalidade foi rompido em 2008, in-
felizmente em prejuizo dos contribuintes.

Os leading cases do emprego heterodoxo da modulagao dos efei-
tos da decisdo declaratdria de inconstitucionalidade em matéria tributaria
foram os Recursos Extraordinarios n.°s 556.664/RS, 559.882/RS, 559.943/
RS e 560.626/RS, julgados nos dias 11 e 12 de junho de 2008 no regime
de repercussio geral com a fixagdo da tese que deu origem a Sumula
Vinculante n° 8. No julgamento desses paradigmas, o Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 2008a, 2008b, 2008c e 2008d) declarou incidenter tantum
a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei 8.212/91, bem como do
paragrafo tnico do artigo 5° do Decreto-Lei 1.569/77, referentes a pres-
crigdo e decadéncia de crédito tributario, por inobservancia da reserva de
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lei complementar para a edi¢do de normas gerais tributarias. Mas sob o
pretexto da repercussdo dos efeitos retroativos da declaragdo inconstitu-
cionalidade e inseguranca juridica que poderiam proporcionar, por maio-
ria, vencido apenas o ministro Marco Aurélio, o Tribunal Pleno acolheu a
proposi¢ao do ministro Gilmar Mendes e deliberou aplicar efeitos ex nunc
a decisao, ressalvando apenas o direito dos contribuintes que ja haviam
postulado a repeticao até o julgamento. Dizendo de outra forma, embora
o Supremo Tribunal Federal tenha reconhecido que era defeso ao Fisco
exigir as contribuigdes da seguridade social fora dos prazos de decadéncia
e prescricao previstos no Cédigo Tributario Nacional pela inconstituciona-
lidade das normas que amparavam essa conduta, os valores ja recolhidos
nestas condi¢oes nao precisariam ser devolvidos aos contribuintes, salvo se
a repeticao do indébito tivesse sido demandada antes do julgamento.

Para Velloso (2008), a mudanga na jurisprudéncia para negar aos
contribuintes o direito de pleitear o ressarcimento pelos valores ja recolhi-
dos mediante modulac¢io dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitu-
cionalidade deu guarida, por meio de uma hermenéutica consequencialis-
ta questionavel, a protecdo de interesses casuais da Administracao Publica
sob color de evitar a inseguranca juridica. Considerando o fato de que a
propria Procuradoria da Fazenda Nacional havia se pronunciado duran-
te o julgamento que a questdo envolvia em torno de R$ 96 bilhoes, en-
tre valores ja arrecadados e em vias de cobranca pela Unido, assinalou ser
“inquestionavel que nao se preteriu a primazia da Constitui¢ao em favor
de um principio juridico-constitucional, sendo de razdes de conveniéncia
econdmica” (p. 9). Na mesma linha, afirma Andrade (2011) que o Supremo
Tribunal Federal mostrou-se suscetivel ao argumento consequencialista
de cunho econémico, mesmo sem qualquer fundamento valido que o sus-
tentasse e lhe servisse como base para uma eventual decisao devidamente
motivada. De fato, a modulagdo de efeitos ndo pode se prestar ao proposi-
to consequencialista de proteger interesses fazendarios em detrimento dos
cidadaos, indo de encontro com a vontade constitucional. Como aduziu
isoladamente no julgamento o ministro Marco Aurélio (BRASIL, 2008a,
2008b, 2008c e 2008d), desde 1969 a jurisprudéncia da Corte é no sentido
de ser indispensavel o trato de normas gerais tributarias mediante lei com-
plementar, ndo havendo premissa que leve o Supremo Tribunal Federal a
quase sinalizar no sentido de que vale a pena editar normas inconstitucio-
nais. A modulagdo que proporciona prejuizo para os contribuintes, ja exas-
perados com a alta carga tributaria, e o locupletamento do Estado acabou
por diminuir a eficacia da Constituigao.
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Ademais, inexistiu no julgamento da modula¢ao fundamentago,
quanto mais juizo de ponderagio, fato agravado pela circunsténcia de o de-
cisorio representar em si ofensa a varios principios constitucionais, dentre
os quais os da seguranca juridica, isonomia, confianc¢a, boa-f¢é, legalidade
e nao confisco, além do principio da nulidade da lei inconstitucional. Da
analise do voto condutor acerca da questdo percebe-se que o tnico argu-
mento assinalado para justificar a preteri¢ao do principio da nulidade da
lei inconstitucional foi a mera mengao da suposta repercussdo e inseguranca
juridica que poderiam ter os efeitos retroativos do pronunciamento. Em
nenhum momento o Plendrio esclareceu qual seria essa repercussao, tam-
pouco a suposta inseguranca juridica que seria propagada pelos plenos
efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade para justificar a excepcio-
nalidade de permitir a eficacia de normas declaradas inconstitucionais de
forma unanime, mormente pelo fato de que os efeitos ex nunc também te-
riam repercussio para os contribuintes e gerariam, como de fato geraram,
enorme insegurangca juridica perante os jurisdicionados, em especial pela
quebra isonomia e da confian¢a. Na realidade, o sopesamento da seguranca
juridica e dos interesses sociais envolvidos no julgamento da questao indi-
ca, de forma inexoravel, a absoluta ilegitimidade da modulagdo dos efeitos.
Como esposa Velloso (2008), o verdadeiro interesse social excepcional em
matéria tributdria é o direito do contribuinte de reaver o que lhe foi exigi-
do inconstitucionalmente e garantir tal direito é a expressdo da seguranca
juridica e do respeito ao principio da confian¢a®. E ao resguardar apenas
o direito dos contribuintes que ja haviam postulado a repeti¢ao até o jul-
gamento, o Supremo Tribunal Federal instituiu uma situagdo de flagrante
desigualdade. O acdrdao beneficiou somente parte dos contribuintes, no-
tadamente os que ja que haviam postulado a restitui¢do e os inadimplen-
tes na medida em que tiveram os seus débitos fiscais desconstituidos pelo
pronunciamento. No entanto, todos os contribuintes que, confiando no
Poder Publico, haviam efetuado o pagamento das contribui¢des cobradas
indevidamente e, confiando no Poder Judiciario, aguardavam a declaragdo
de inconstitucionalidade néo tiveram o direito a devolucao®.

33 Acrescenta Velloso (2008) que na seara tributdria a retroatividade da pronuncia
de inconstitucionalidade ndo depende apenas da consideragdo do postulado da
supremacia constitucional, sendo também da nog¢do de tributo, o que implica
reconhecer que o poder de criar obrigagdes vélidas decorre sempre de um ato
normativo precedente e legitimado. O contrdrio significa considerar valido o
confisco da propriedade privada pelo poder estatal de forma arbitraria.

34  Sao evidentes os perniciosos consectarios de um provimento judicial que promove
a desigualdade entre os jurisdicionados, sobretudo quando é originado do mais
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Aparentemente com o escopo de ocultar os propdsitos consequen-
cialistas do decisum, nao houve qualquer justificativa para a ponderagao
efetuada, ou seja, a demonstra¢ao argumentativa de que deveria ser prete-
rido o principio da nulidade pela prevaléncia, no caso, da seguranca juridi-
ca ou de outro principio constitucionalmente relevante manifestado sob a
forma de interesse social. A vaga e melancolica referéncia de que os efeitos
retroativos do pronunciamento poderiam ter repercussao e proporcionar
inseguranca juridica absolutamente desservem como fundamento para
convalidar atos praticados com espeque em normas inconstitucionais, re-
duzindo a for¢a normativa da Constituicdo e, por conseguinte, todo o orde-
namento juridico e os proprios fundamentos do Estado de Direito. Como ja
sublinhado, o tolhimento dos plenos efeitos da declaragdo de inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo por meio da modulagao deve ocorrer s6
em situagdes excepcionais consoante a jurisprudéncia do préprio Supremo
Tribunal Federal, e sempre com o designio de buscar efetiva tutela mate-
rial da Constitui¢ao e dos direitos fundamentais. Segundo Velloso (2008),
é obvio que a repeti¢ao ndo geraria inseguranca juridica. Ao contrario, na
medida em que reforgaria a seguranga juridica dos contribuintes quanto a
efetividade dos seus direitos garantidos constitucionalmente, vindo a cor-
roborar a forca juridica das limitagdes ao poder de tributar, com frequén-
cia abalada por agoes irresponsaveis do legislador. A decisao de restringir
no tempo a declara¢do de inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei
8.212/91 e do paragrafo tnico do artigo 5° do Decreto-Lei 1.569/77 nao
teve outro intuito senao o de validar o recolhimento de tributos inexigiveis,
abrindo um precedente perigoso de legitimac¢do de uma nova fonte de arre-
cadagdo para o Estado, a de “tributos inconstitucionais nao restituiveis” (p.
13). Nao se pode confundir seguranga juridica com seguranga orcamenta-
ria da Uniao, tampouco interesse social com o interesse do Fisco.

Ainda que a modulagéo dos efeitos decisorios no controle de cons-
titucionalidade nao se mostre legitima em matéria tributdria para tolher
o direito dos contribuintes de ser ressarcidos de valores que lhes tenham
sido exigidos a titulo de tributo langado com base em uma lei declarada
inconstitucional, o decidido pelo Supremo Tribunal Federal nos Recursos
Extraordindrios n.°s 556.664/RS, 559.882/RS, 559.943/RS e 560.626/RS
permite conceber que a técnica seja novamente aplicada de forma terato-

elevado Tribunal do Pais. Para Pinto (2010), talvez o maior mal que o processo
possa produzir resida ndo na injustica da decisdo ou na demora na prestagio
jurisdicional, mas na quebra do principio da isonomia. O inconformismo com o
tratamento desigual é intenso e inaceitavel para os jurisdicionados.

57



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

légica em outros casos, ainda que ndo em controle de constitucionalidade
ex vi do § 3° do artigo 927 do Cddigo de Processo Civil. Atualmente este
receio existe em especial para o julgamento do Recurso Extraordinario n°
574.706/PR*. Em mar¢o de 2017, no regime de repercussao geral (Tema
69), o Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2017b) deu provimento ao
Recurso Extraordinario n° 574.706/PR e fixou a tese de que o ICMS néo
compOde a base de calculo para a incidéncia do PIS e da CONFINS*. Apesar
de essa decisdao nao ter ensejado mudanga de jurisprudéncia dominante
ou de orientacdo firmada em julgamento de caso repetitivo no Supremo
Tribunal Federal - visto que o Tribunal Pleno havia adotado o mesmo en-
tendimento ha menos de trés anos, vale ressaltar com apenas dois votos
contrarios (BRASIL, 2014b)*” -, os ministros aventaram sobre a possibi-
lidade de modulagao por meio de embargos declaratorios no final do jul-
gamento e efetivamente houve a oposi¢do do recurso pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional com esse proposito, estando pendente de julga-
mento. Em sintese, em razdo do impacto e abrangéncia do julgado, a Unido
requereu que os efeitos emanem a partir do julgamento dos declaratorios,
com o que concordou a entdo Procuradora-Geral da Republica em seu pa-
recer a despeito de se ter reconhecido a inconstitucionalidade da inclusdo
do ICMS na base de calculo para fins de incidéncia do PIS e COFINS?.

35 O julgamento do Recurso Extraordinario n° 574.706/PR fez com que o Supremo
Tribunal Federal extinguisse, por prejudicialidade, a ADC 18/DF que versava sobre
a mesma controvérsia constitucional. Esta acdo declaratéria de constitucionalidade
havia sido ajuizada em 2007 pelo Presidente da Republica visando & declaragio de
constitucionalidade do art. 3°, § 2°, I, da Lei 9.718/98 para legitimar a inclusdo dos
valores pagos a titulo de ICMS e repassados aos consumidores no preco dos produtos
ou servicos na base de cdlculo da COFINS e do PIS/PASEP (BRASIL, 2018a).

36 Emumaapertada suma, a questdo constitucional versada no Recurso Extraordindrio
n° 574.706/PR era a legitimidade da inclusio do ICMS na base de célculo da
contribuigdo ao PIS e da COFINS. Alegava o recorrente no recurso extraordinario
que a interpretacdo dada a Lei 9.718/98 violava a capacidade contributiva (CF, art.
145, §1°) e a regra de competéncia das contribui¢oes (CFE art. 195, I, b, incluido pela
Emenda Constitucional 20/1998).

37 O Recurso Extraordindrio n° 240.785/MG tratava da mesma controvérsia objeto
do Recurso Extraordindrio n° 574.706/PR, tendo o seu julgamento iniciado em
1999 e concluido em 2014. Embora tenha sido julgado pelo Plendrio do Supremo
Tribunal Federal (com sete votos favoréaveis e dois contrérios a tese de que o ICMS
ndo pode ser incluido na base de célculo para fins de incidéncia do PIS e COFINS),
ndo fora incluido na sistemdtica da repercussdo geral justamente porque ja havia
sido incluido o Recurso Extraordinério n° 574.706/PR em 2008.

38 Recentemente, no dia 14 de agosto do corrente ano, o Supremo Tribunal Federal
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Um alento nos ultimos anos foi o julgamento da Acao
Declaratdria de Inconstitucionalidade 4.481/PR, pelo qual o Supremo
Tribunal Federal (BRASIL, 2015a) declarou a inconstitucionalidade de
normas da Lei n° 14.985/2006 do Estado do Parana que havia instituido
beneficios fiscais relativos ao ICMS sem convénio interestadual, na for-
ma do artigo 155, § 2°, XII, alinea “g”, da Constitui¢do®. Tendo em vista
que a lei estadual em tela vigorava ha oito anos, os efeitos retroativos da
declaragdo de inconstitucionalidade gerariam um grande e injusto im-
pacto para os contribuintes, os quais tinham a obrigagdo de cumpri-la
nesse interregno tal como foi posta diante da presunc¢ao de constitucio-
nalidade. A partir da ponderacdo proposta pelo relator, ministro Roberto
Barroso, entre a disposi¢do constitucional tida por violada e os principios
da boa-fé e seguranca juridica, entendeu o Supremo Tribunal Federal que
deveriam prevalecer os ultimos e foi atribuida a decisao exclusivamente
efeitos ulteriores. Ensina Bobbio (2014) que a coeréncia ndo ¢é condi¢ao
de validade, sendo de justica do ordenamento. Espera-se que a Supremo
Tribunal Federal efetivamente utilize a técnica da modula¢do como uma
ferramenta excepcional para a tutela material da Constitui¢do e dos di-
reitos fundamentais, jamais para atender interesses meramente fazenda-
rios em afronta a direitos e garantias constitucionais dos cidadaos. Como
enfatizou o ministro Celso de Mello (BRASIL, 1999), razdes de Estado
nao podem ser invocadas para legitimar o desrespeito a supremacia da
Constituicdo. Nada compensa a ruptura da ordem constitucional, tam-
pouco recompde os gravissimos efeitos que derivam do gesto de infideli-

iniciou o julgamento virtual, em regime de repercussio geral, do Recurso
Extraordindrio 592.616/RS, que trata de controvérsia semelhante, a saber, a exclusdo
do PIS e do COFINS da base de cdlculo do ISS (Tema 118). Ap6s o voto do relator,
ministro Celso de Mello, no sentido de que o valor arrecadado a titulo de imposto
sobre servigos de qualquer natureza (ISS) deve ser excluido da base de célculo das
contribui¢des referentes ao PIS e & COFINS, pediu vista o ministro Dias Toffoli.
Como se trata de caso analogo ao Recurso Extraordindrio n° 574.706/PR, a tendéncia
¢ que o voto do relator prevaleca na assentada. A questdo fundamental serd a decisdo
sobre a modulagao, ou ndo, dos efeitos do pronunciamento, a qual provavelmente serd
postulada com o propésito de salvaguardar os interesses do Fisco.

39  Poder-se-ia referir, outrossim, o Recurso Extraordindrio 596.832/R], julgado em
29 de junho de 2020 no regime de repercussdo geral (Tema 228). Por maioria, o
Plendrio do Supremo Tribunal Federal deu provimento ao recurso extraordindrio
e fixou a tese de que “¢ devida a restituigdo da diferenca das contribui¢des para o
Programa de Integragao Social - PIS e para o Financiamento da Seguridade Social
- Cofins recolhidas a mais, no regime de substitui¢do tributaria, se a base de calculo
efetiva das operagdes for inferior a presumida” (acérdao ainda néo publicado).
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dade as suas normas. A defesa da Constitui¢ao Federal nao se expde, nem
deve submeter-se, a qualquer juizo de oportunidade ou de conveniéncia,
muito menos a avaliagdes discricionarias fundadas em razoes de pragma-
tismo governamental.

5. CONCLUSAO

A evolugao no sistema de controle de constitucionalidade brasilei-
ro na ordem constitucional vigente acabou praticamente equiparando os
efeitos das decisdes proferidas em sede de controle abstrato e difuso pelo
Supremo Tribunal Federal. Nas duas formas de controle de constitucio-
nalidade, os efeitos ordinariamente sdao imediatos, expansivos e plenos no
tempo. Essa quase equivaléncia também existe no controle de interpreta-
¢do da Constitui¢do exercido pelo Supremo Tribunal Federal através do
julgamento de recursos extraordinarios, sobretudo a partir das transforma-
¢oes ocorridas nos tltimos anos que lhe permitiu fixar teses juridicas sobre
questdes constitucionais no julgamento de recursos extraordinarios com
efeitos ultra partes. O diferencial das decisdes na via do controle concen-
trado em relagdo as proferidas em processos subjetivos, seja em controle
difuso ou em controle interpretativo, esta nos seus efeitos erga omnes. A
forca vinculante dos julgados pronunciados no controle abstrato autoriza
o imediato ajuizamento de reclamagao para o Supremo Tribunal Federal,
0 que ndo é possivel nas declaragdes de inconstitucionalidade proferidas
incidenter tantum, nem em decisoes de recursos extraordinarios, ainda que
prolatadas no regime de repercussao geral ou dos recursos repetitivos, sal-
vo a reclamagio ajuizada pelas proprias partes do processo subjetivo em
que proferido o precedente, e desde que relativa a mesma relagdo juridica,
ou se houver edi¢cdo de simula vinculante.

Naio obstante, nessas trés formas de atuagdo do Supremo Tribunal
Federal ¢ justificavel a possibilidade de se modular no tempo os efei-
tos dos julgamentos por sua for¢a expansiva. O emprego dessa técnica
deve ser excepcional, sendo com o propdsito de promover a efetiva tu-
tela material da Constitui¢do e dos direitos fundamentais, sob pena de
menoscabar a for¢a normativa constitucional. Nos controles abstrato e
difuso, nos quais se exige maioria qualificada de dois ter¢os dos minis-
tros e razdes de seguranga juridica ou excepcional interesse social para
estabelecer restri¢oes temporais as decisoes declaratorias de inconstitu-
cionalidade, o Supremo Tribunal Federal deve realizar um vigoroso juizo
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de ponderagdo dos principios constitucionais colidentes ou ameagados
para avaliar a pertinéncia de se desprezar o caro principio da nulidade
da lei inconstitucional, procurando, sempre que factivel, harmonizar os
principios ou, em ordem sucessiva, mitigar o menos possivel o(s) prete-
rido(s). No controle de interpretagao da Constituigdo através do recurso
extraordinario, a possibilidade de modulagéo se restringe a hipdtese de
alteracao de jurisprudéncia dominante ou daquela originaria de julga-
mento de casos repetitivos. E defeso ao Supremo Tribunal equacionar os
efeitos de suas decisoes fora dessas situagoes, tampouco se nao houver
a prevaléncia cumulativa dos principios da seguranga juridica e do in-
teresse social no juizo de ponderagio para a legitimidade da gestao dos
efeitos decisorios nessa hipotese. Trata-se de garantir o respeito do Poder
Judiciario as expectativas que os cidadaos mantém no sentido de que se
assegure a supremacia constitucional.

Na matéria tributdria, a modulacdo dos efeitos decisorios s6 se mos-
tra legitima para resguardar o direito dos contribuintes, na forma decidi-
da pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da A¢ado Declaratdria de
Inconstitucionalidade 4.481/PR (BRASIL, 2015a). Em virtude da presungao
da constitucionalidade das leis, os contribuintes tém a obrigacdo de pagar os
tributos que lhes sdo exigidos na forma das leis postas pelo Poder Publico.
Tendo em vista os principios da confianca e da seguranca juridica, nao pode
recair sobre os contribuintes a responsabilidade de pagar as diferencas nos
anos de vigéncia da lei que havia instituido beneficios fiscais e depois foi
declarada inconstitucional. Por outro lado, ndo é possivel a modulagao dos
efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal que declara a inconstitucio-
nalidade de lei que amparara a cobranga de tributo, de maneira a negar aos
contribuintes o direito de ressarcimento dos valores que lhes foi exigido inde-
vidamente, como aconteceu nos Recursos Extraordindrios n.°s 556.664/RS,
559.882/RS, 559.943/RS e 560.626/RS. Em uma hipdtese como essa, ndo ha
como prevalecer a seguranca juridica ou outro principio constitucional sob
a forma de excepcional interesse social a justificar o desprezo ao principio da
nulidade da lei inconstitucional. Como visto, ndo se pode confundir segu-
ranga juridica com seguranca orcamentdria do Estado, tampouco legitimos
interesses sociais com o interesse do Fisco. Na realidade, a seguranga juridica
e o interesse social estdo justamente na eficacia irrestrita da declara¢ao de in-
constitucionalidade, ndo na modulagéo dos efeitos. A mesma ldgica se aplica
aos casos em que o Supremo Tribunal Federal, no exercicio do controle de
interpretacao da Constituicdo, reconhece que um tributo foi exigido inde-
vidamente ou a maior a luz das normas constitucionais, como no Recurso
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Extraordinario n° 574.706/PR. A técnica da modulagdo ndo pode ser em-
pregada por razdes casuisticas e consequencialistas para atender interesses
meramente fazenddrios, em afronta a for¢a normativa da Constituigdo e aos
direitos fundamentais dos contribuintes.
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A APLICACAO DO TESTE DA PROPORCIONALIDADE
NA CORTE CONSTITUCIONAL DA COLOMBIA

VENANCIO ANTONIO CASTILHOS DE FREITAS TERRA®

1. INTRODUCAO

Diante da constante instabilidade juridica que a Suprema Corte
brasileira vem causando ao cenario juridico patrio, em razdo das fre-
quentes mudangas de posicionamentos, é mister estudar uma Corte
Constitucional que seja referéncia no cendrio juridico latino-americano
no tocante a aplicagdo do teste da proporcionalidade em seus julgados,
ja que, ao que parece, existe uma latente falta de proporcionalidade nos
julgamentos do STF, seja em razao da mudanga de jurisprudéncia, seja
pela potencial falta de proporcionalidade das decisées.

Destarte, essa investigacao tratara de um estudo sobre como a
Corte Constitucional da Colémbia vem aplicando o teste da propor-
cionalidade em seus julgados, uma vez que a referida Corte possui um
grande refinamento em seus julgados, fato que se deve muito a extrema
qualificagdo de seus membros, para que ao final do estudo seja possivel
constatar se o Supremo Tribunal Federal deve importar o modelo co-
lombiano de aplicagdo do teste da proporcionalidade aos seus julgados.
Assim, justifica-se a investigagao.

O método a ser empregado no objeto em estudo sera o hipotéti-
co-dedutivo, a partir de andlise bibliografica, doutrina, legisla¢ao e posi-
¢do jurisprudencial existente sobre o tema.

1 Advogado, inscrito na OAB/RS sob o nimero 84.529. Pds-Graduado em Ciéncias
Penais. Académico do curso de Pds-Graduagdo em Direito de Familias e Sucessdes e do
Mestrado em Tutelas a Efetivacdo dos Direitos Publicos Incondicionados na Fundagio
Escola Superior do Ministério Publico (FMP). E-mail: venancioterra@hotmail.com.
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2.DO TESTE DA PROPORCIONALIDADE

Primeiramente, é necessario trabalhar com a teoria dos Direitos
Fundamentais de Robert Alexy, uma vez que o referido autor é considera-
do o principal expositor no tocante ao teste da proporcionalidade quando
realiza o sopesamento dos principios fundamentais. Segundo R. Alexy, é
possivel perceber que existe “conexao entre a teoria dos principios e a ma-
xima da proporcionalidade. Essa conexdo nao poderia ser mais estreita:
a natureza dos principios implica a maxima da proporcionalidade, e essa
implica aquela” (ALEXY, 2015, p. 116-117).

Afirmar que a natureza dos principios implica a maxima da pro-
porcionalidade significa que a proporcionalidade, com suas trés
méximas parciais da adequagio, da necessidade (mandamento do
meio menos gravoso) e da proporcionalidade em sentido estrito
(mandamento do sopesamento propriamente dito), decorre logi-
camente da natureza dos principios, ou seja, que a proporcionali-
dade é deduzivel dessa natureza.

Com o escopo de demonstrar como a maxima da necessidade
decorre do caréter principioldgico de normas fundamentais, R. Alexy
utilizada a formula mais simples, pois o fato de a maxima da necessidade
impor problemas adicionais em casos mais complexos pode exibir suas
limita¢des, mas nada diz sobre a sua dedutibilidade do carater princi-
pioldgico das normas de direitos fundamentais. Portanto, a constelagao
mais simples caracteriza-se pela presenca de apenas dois principios e dois
sujeitos de direito, Estado e cidaddo funcionando da seguinte forma: o
Estado motiva a persecugdo do objetivo Z com alicerce no principio P*
(ou Z é puramente idéntico a P'). Hi pelo menos duas medidas, M' e
M?, para realizar ou fomentar Z, e ambas sdo igualmente adequadas. M?
afeta menos intensamente que M' (ou simplesmente nao afeta) na reali-
zagdo daquilo que uma norma de direito fundamental com estrutura de
principio (P?) exige. Sob essas condi¢des, para P* é indiferente se ocorre a
escolha de M' ou M? (P*, ndo exige que se escolha M' em vez de M?, nem
que se escolha M? em vez de M"). Para P?, no entanto, a escolha entre M*
e M? ndo é indiferente. Na qualidade de principio, P? exige uma otimiza-
¢do tanto em relacdo as possibilidades faticas quanto em relacio as possi-
bilidades juridicas. No que diz respeito as possibilidades faticas, P> pode
ser realizado em maior medida se ocorrer a escolha de M? em vez de M*
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(pelo ponto de vista da otimizagdo em relagao as possibilidades taticas,
e sob a condigdo de que tanto P' quanto P? sejam vélidos, apenas M? é
permitida e M' é proibida). Esse raciocinio vale para todos os principios,
objetivos e medidas. Destarte, o exame da necessidade, que o Tribunal
Constitucional Federal define como a requisito de que “o objetivo nao
possa ser igualmente realizado por meio de outra medida, menos gravosa
ao individuo’, deriva do carater principioldgico das normas de direitos
fundamentais (ALEXY, 2015, p. 118-119).

A relagdo estreita entre as possibilidades juridicas e as possibilida-
des faticas pode também ser explicada através da constelagdo mais simples
supramencionada. Se tanto M' quanto M? atrapalham a realizacio de P?
(o que ocorre sempre quando ha necessidade do exame de necessidade)
e M? o faz em menor escala que M*, logo, M' e M? nio esgotam o cam-
po das possibilidades falicas para a realizagio de P?, nem mesmo na parte
da suposi¢io de que M' e M? sejam as unicas medidas adequadas para a
realizagio do objetivo Z, exigido pelo principio P'. J& diante do ponto de
vista das possibilidades faticas, uma ainda mais ampla esta na realizagdo
de P? que ¢é alcancada se nem M' e nem M? sdo levadas ao teste. Assim,
o exame da necessidade permite apenas privilegiar M? em face de M'. O
fato de uma das duas alternativas ter que ser escolhida nao é, no entanto,
uma questao de possibilidades faticas, mas, simplesmente, de uma questao
de possibilidades juridicas (uma questdo de sopesamento entre P! e P?)
proporcionalidade em sentido estrito. Por esta razao, até mesmo quando o
caso menos gravoso afetar na realizacio de P? serd o exame da necessidade
que devera fundamentar o exame da proporcionalidade em sentido estrito,
isto é, a exigéncia de sopesamento (ALEXY, 2015, p. 119-120).

Se M' ndo é a medida adequada para fundamentar ou realizar o
objetivo Z (que é requerido por P' ou ¢ idéntico a ele), entdo, M* nio é
exigida para que ocorra P! (para P* é irrelevante se for adotada a medida
M?"). Se, sob essas condi¢des, M" afetar negativamente na realizagdo de P?,
entdo, a adogio de M' é vedada por P? sob o aspecto da otimizagdo em
relagao as possibilidades faticas. Isso vale para todos os principios, objeti-
vos e medidas. Portanto, o exame da adequagdo também decorre do cara-
ter principioldgico das normas de direitos fundamentais. Desta dedugao,
conclui-se que uma fundamentagdo da maxima da proporcionalidade a
partir das normas de direitos fundamentais, na medida em que tenham
carater de principio. Ela pode ser chamada de “fundamentacgao a partir
dos direitos fundamentais”. Outras fundamentagdes, como aquelas que se
baseiam no principio do Estado de Direito, na pratica jurisprudencial ou

69



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

no conceito de justica, ndo sao por ela excluidas. Na medida em que fo-
rem relevantes, funcionando elas reforcos bem-vindos a fundamentac¢io
a partir dos direitos fundamentais.

Na visdo de Leonardo Trevisan, R. Dworkin nao se preocupou com o
rigor analitico das decisdes baseadas em principios, ele parece ter usado uma
espécie de “véu” para ocultar a necessidade de ponderagdes. Ao passo que
R. Alexy, pelo contrério, levou esse rigor ao maximo, inclusive aprofundou
acarretando uma férmula matematica para a realizagdo da ponderagio (a
férmula peso). Sao inegaveis os méritos da teoria de Dworkin para o Direito,
mas é igualmente inegavel que a teoria de Alexy acabou por supera-la em
profundidade e clareza analitica (TREVISAN, 2017, p. 270-273).

Apesar de a obra prima de R. Alexy, Garcia Amado faz duras
criticas a md aplicagdo do teste da proporcionalidade por parte dos tribu-
nais, ja que frequentemente o realizam sem a profunda avaliacdo e pon-
deragao necessdrias, o que acaba causando um vacuo na fundamentagao
em razdo da falta de argumentagéo juridica (GARCIA, 2014).

Contudo, Roberto Barroso entende que cabe ao judiciario dar
a ultima palavra quando ocorre a judicializagao de temas relevantes a
partir do ponto de vista politico, social ou moral. Desta forma, ocorre
“uma transferéncia de poder para as institui¢oes judiciais, em detrimento
das instancias politicas tradicionais, que sao o Legislativo e o Executivo”
(BARROSO, 2019, p. 6).

Feitas estas consideragdes acerca do teste da proporcionalidade e
do de como o responsavel por sua aplicagdo deve atuar, partir-se-a para
a analise do referido teste na Corte Constitucional da Colombia, objeti-
vando, ao final, aferir se deve ocorrer a importacgdo por parte do Supremo
Tribunal Federal do modelo colombiano de aplicagdo do teste da propor-
cionalidade aos seus julgados.

3. DA CORTE CONSTITUCIONAL DA COLOMBIA

A criagdo da Corte Constitucional colombiana ocorreu qua-
se que de maneira ocasional, pois somente com a promulga¢ido da
constituinte de 1991 é que foi criada. Na ocasido, a populagio estava
muito insatisfeita com o poder publico, ja que a Colombia estava mer-
gulhada em uma profunda e violenta guerra civil, causada, principal-
mente, pelos carteis do trafico, na figura principal de Pablo Escobar
(BRANDAO, 2017, p. 107-108).
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Outrossim, para o debate da época, a criagao da Corte encarnava
a necessaria mudanga efetiva do texto constitucional, representando toda
uma série de “mudancas no sistema legal, incluindo o reconhecimento tex-
tual da Constitui¢do, ao menos no papel, como lei fundamental e suprema
que precisa ser protegida” (NAGLE, 1995, p. 81).

A Corte é composta por nove juizes que possuem mandato com du-
racdo de 8 anos, sendo vendada a reconducéo. Na distribuicio das ativida-
des, a Corte divide-se em SALA PLENA, da Sala de Sele¢do de Tutela e das
Salas de Revisao de Tutela. Ja as atividades do Plenario envolvem hipéteses
especificas de controle de constitucionalidade, fun¢oes recursais de unifi-
cagao de jurisprudéncia envolvendo agdes de tutela e agdes administrativas
(BRANDAO, 2017, p- 109-119). As competéncias da Corte estdo elencadas
no artigo 241 da Constitui¢ao Politica de 1991, merecendo destaque: apreciar
a constitucionalidade de emendas constitucionais ou leis ou projetos de leis
(formais ou materiais) que sejam eivadas de vicios formais, por provocacao
de qualquer cidadao; apreciar as agoes judiciais relacionadas com a agao de
tutela; julgar a constitucionalidade de tratados internacionais e de leis que os
aprovem, sem necessidade de provocagao (BRANDAO, 2017, p. 120-127).

O modo de deliberagdo da corte funciona em trés etapas: etapa
pré-decisional, na qual a Corte é provocada pela sociedade para decidir
sobre determinado assunto; etapa decisional, aqui os membros da Corte
discutirdo entre si os diferentes argumentos que considerem ser validos
para tomar a decisdo sobre o caso; etapa pds-decisional, nesta etapa os ju-
izes deverdo transmitir suas decisoes para a sociedade por meio de instru-
mentos escritos no prazo de 15 dias apds o encerramento da deliberagio,
ou em 30 dias no caso de ocorrerem mudancas na minuta de decisdo. De
modo geral, a eficacia das Sentencas da Corte Constitucional tem valor de
coisa julgada constitucional e sdo de cumprimento obrigatério por todas
as autoridades e particulares, ndo cabendo contra elas nenhum recurso. Ja
do ponto de vista temporal, em regra as sentencas da Corte sdo dotadas de
efeito ex-nunc, ndo retroagindo. Contudo, a corte pode realizar a modula-
¢do de seus efeitos, a depender do caso concreto. Ja as decisdes em carater
abstrato possuem efeitos erga omnes, ao passo que as decisdes em controle
concreto possuem efeitos inter partes (BRANDAO, 2017, p. 128-139).

Deve ser levado em consideragio o fato de que a Corte
Constitucional da Colombia possui estreita rela¢aio com a Corte
Interamericana dos Direitos Humanos (CIDH), no sentido de que regras
e os parametros da CIDH inserem-se, diretamente, dentro das jurisdi-
¢Oes constitucional e ordindria da Coldmbia.
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4. DA APLICACAO DO TESTE DA PROPORCIONALIDADE NA CORTE
CONSTITUCIONAL COLOMBIANA

Antes de remeter aos julgados da Corte Constitucional colom-
biana aplicando o teste da proporcionalidade, é imprescindivel apresen-
tar o posicionamento firmado na prépria doutrina da Corte sobre o refe-
rido teste. Para tal tarefa, ¢ utilizada a obra de Carlos Bernal Pulido, atual
Magistrado da Corte que em seu livro “El principio de proporcionalidad y
los derechos fundamentales” alude que a Corte tem o dever de fundamen-
tar suas decisdes (PULIDO, 2014, p. 686). Deste modo, é na fundamenta-
¢do que a Corte realiza a interpretacdo do exame da proporcionalidade, o
qual é realizado tendo como parametro uma proposi¢ao (P) cuja propria
Corte defende com suas razdes sobrevindo um grau maior de dificulda-
de quando se depara com uma disposi¢ao jusfundamental (D) que deve
decrescer o que esta na norma (N). A favor da admissibilidade desta di-
ficuldade imposta, o Tribunal apresenta um conjunto de razdes de apoio,
estruturadas em grupos compostos de melhores preposigdes com varias
razdes de apoio. (PULIDO, 2014, p. 687-688).

Destarte, a Corte Constitucional adota as teses 31, 32 e 33 no
tocante ao teste da proporcionalidade:

Tesis 31. La proposicion P que el Tribunal Constitucional preconiza
y defiende en la fundamentacién externa de la premisa mayor de
sus argumentaciones en el juicio de constitucionalidad de las leyes,
consiste en la adscripcion definitiva de una determinada norma N a
una disposicion iusfundamental D -la disposicion relevante-.

Tesis 32. El principio de proporcionalidad constituye un criterio o
argumento estructural, mediante el cual se organizan las razones
que el Tribunal Constitucional ofrece para respaldar o apoyar la
proposicion adscriptiva P. Estas razones no solo se refieren a la
interpretacion de la disposicién iusfundamental, sino también a la
relaciéon que la ley de intervencién guarda con dicha disposicion.
Como razones pueden concurrir todos los argumentos utilizados
en la interpretacion juridica, en la interpretacion constitucional,
en las teorias materiales de los derechos fundamentales y en la
argumentacion practica general.

Tesis 33. Los subprincipios de la proporcionalidad son subargumentos
estructurales, mediante las cuales se organiza, en tres grupos com-
puestos por una proposicion y un conjunto de razones, el argumento
que constituye el principio de proporcionalidad en sentido amplio.
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O primeiro julgado analisado da Corte Constitucional da
Colombia foi a Sentenga T-360/02* (julgada no ano de 2002), na qual
a recorrente pleiteava junto a Corte a adogdo de um menor de idade
que havia sido negada pelo Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), uma vez que a diferenca etaria entre a adotante e o adotado no
caso concreto era superior a 55 anos, fato que resultou na improcedéncia
do pedido de adogao nas esferas inferiores.

Antes de realizar o teste da proporcionalidade, a Corte advertiu que
existem disposigdes no direito comparado vedando qualquer tipo de discri-
minagdo em razdo da idade, como no caso das disposi¢cdes da Corte Suprema
de Estados Unidos da América, da Carta Canadense de Direitos e Liberdades
de 1981 e da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

Contudo, ao julgar o caso, a Corte Constitucional realizou a
combinagdo dos testes de igualdade e da proporcionalidade, através de
um juizo integrado que apresentou varias vantagens ao caso concreto,
como, por exemplo, desenvolver as virtudes analiticas de igualdade, bem
como, analisar os subprincipios da proporcionalidade “adecuacion, indis-
pensabilidad y proporcionalidad stricto senso”.

Deste modo, a Corte entendeu que a medida adotada pelo ICBF
em negar a adogao foi proporcional por duas razdes: a primeira, nao sacri-
ficou um fim constitucional de maior hierarquia protegido. Logo, a entida-
de se ocupou em assegurar a protecao dos “derechos del menor a pesar de
que ello significara negar la solicitud de adopcion a la pareja que la pretendia,
en virtud de la especial proteccion que el ordenamiento constitucional colom-
biano dispensa a los nifios”. Ja a segunda, foi no sentido de que a atuagao
do Instituto em negar a adogao “no sacrifica derecho constitucional alguno,
pues no existe en Colombia un derecho fundamental a adoptar”. Outrossim,
a Sala Constitucional entendeu que apesar da dor que a recorrente esta sen-
tindo, esclarece que o objetivo primordial é proteger os direitos do menor
diante da elevada idade e brecha geracional existente entre a crianca e a
parte que pretendia adota-la. A Corte menciona, ainda, que diversa seria
a situacao se a crianga contasse com idade mais elevada, pois, em tal caso,
verificariam as possibilidades de adogao e prote¢ao da menor.

Consequentemente, a Corte concluiu que a atuagdo do deman-
dado (ICBF) nao violou direito fundamental algum, pelo contrario, foi
a consequéncia necessaria para a protecdo dos direitos fundamentais do
menor. Desta forma, a Sala Sétima de Revisio da Corte Constitucional

2 Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2002/T-360-02.
htm. Acessado em: 21/06/2020.
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negou a a¢do de tutela confirmando os julgados das instancias inferiores
(Bogota, 09 de maio de 2002).

O segundo julgado analisado foi a Sentenga C-221/16° (julgada no
ano de 2016), a qual versou sobre a aplicacdo do inciso sétimo do artigo 20
da Lei 1.753 de 2015 (vedacdo ao direito de acesso a informacio de docu-
mentos publicos em areas de reserva geoldgica estratégica de mineragao).

Para julgar a questao, a Corte aplicou o teste da proporcionali-
dade ao caso concreto para medir os diferentes niveis de intensidade de
restricdo ao direito de acesso a documentos publicos. Assim, na realiza-
¢do do teste de proporcionalidade a corte verificou que de um lado, esta
o principio da publicidade (principio constitucional aplicavel de modo
geral a atuagdo do Estado) vedado, somente, em hipéteses excepcionais,
ao passo que a referida lei insere-se:

Dentro del marco de la Constitucion, establecer en términos de ra-
zonabilidad y proporcionalidad, la extension de la respectiva reser-
va. De ahi que la constitucionalidad, en este caso, se condicione,
igualmente, a la posibilidad de comunicar las informaciones que de
conformidad con la ley, no estdn sujetas a reserva y, en este evento,
deberd también permitirse el acceso publico a las mismas.

Ainda que verificada a idoneidade e a necessidade da medida, o
principio da proporcionalidade em sentido estrito esta no balance exis-
tente entre os beneficios que a sua aplicagdo poderia gerar e os custos e
dificuldades que seriam ocasionados. Deste modo, o principio da propor-
cionalidade equivale a proibigdo do excesso na relagao meio e fim.

O artigo 74 da Constitui¢ao Politica de 1991 remete a expressao
“salvo los casos que establezca la ley”, habilitando o legislador para que possa
criar reservas as informacdes. No caso concreto, em razdo da relevéincia,
poderia ser resguardada do conhecimento publico em geral as informacoes
relativas as dreas de desenvolvimento estratégico de mineragao.

A Corte referiu que a jurisprudéncia constitucional vem aplicando
em seus julgados o posicionamento de que devem ser satisfeitas trés condi-
¢Oes gerais a despeito da questdo da restricdo da publicidade, a saber:

(i) sdlo pueden ser estipuladas por ley; (ii) las excepciones deben
sujetarse a los principios de razonabilidad y proporcionalidad, e
igualmente estar relacionadas con la proteccion de derechos funda-

3 Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/C-221-16.
htm. Acessado em: 21/06/2020.
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mentales, como es el caso de la intimidad, o de valores constitucio-
nalmente protegidos, como sucede con la seguridad y la defensa na-
cional; (iii) deben ser temporales, en la medida en que la ley fije un
plazo después del cual los documentos pasan al dominio publico.

Desta forma, a vedagio ao acesso publico as informagoes geologicas
de projetos de desenvolvimento estratégico de extragao de minérios resul-
ta excessiva e desproporcional ndo apenas para a populagido em geral, mas,
sobretudo “frente al derecho de las entidades territoriales y las comunidades
indigenas y afro descendientes a conocer los proyectos minero energéticos que se
estén desarrollando en sus respectivos territorios” com o qual se afeta o direito
de acesso a informagao publica que apresentam problemas relacionados com
o equilibrio entre ‘el uso de la tierra, el medio ambiente y el desarrollo social’.

A Corte decidiu, por maioria, considerar inexequivel a regra que
veda o acesso a informagao contida no inciso 7° do artigo 20 da Lei 1.753
de 2015, uma vez que diante do artigo 74 da Constituigdo da Colémbia,
ndo supera o teste da proporcionalidade proposto, resultando em des-
proporcional em si mesma, pois reporta a um privilégio injustificado que
conduz a situacdes violadoras de direitos da cidadania, de entidades ter-
ritoriais, comunidades indigenas e afrodescendentes.

Contudo, cabe registrar alguns trechos do voto da Magistrada Maria
Victoria Calle Correa, que acompanhou a decisao que declarou inexequivel o
inciso 7° do artigo 20 da Lei 1.753 de 2015, porém mencionou nao concordar
com a maneira que o teste da proporcionalidade foi aplicado ao caso concreto.

Na visao da Magistrada, o inadequado uso do teste da proporcio-
nalidade gera um questionamento metodoldgico, que pode parecer uma
mera questao técnica, sem implicagdes praticas, remetendo ao fato de
que a medida seria inconstitucional. Conduto, cada etapa de julgamento
permite avaliar o nivel de respeitabilidade deferido pelo Congresso da
Republica aos principios constitucionais, exigindo que suas decisoes te-
nham racionalidade constitucional, impondo 6nus argumentativo, ja que
nem todos os meios disponiveis do mundo sao validos para alcancar o
fim almejado, em tdltima analise, permitem avangar com uma pondera-
¢do informada de principios conflitantes (Bogota, 04 de maio de 2016).

O terceiro julgado analisado da Corte foi a Sentenca T-560/16*
(julgada no ano de 2016), que versava sobre o direito a visitagao familiar
de uma pessoa que esteja presa.

4  Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/t-560-16.
htm. Acessado em: 21/06/2020.
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Primeiramente, a Corte deixou claro que classifica os direitos
fundamentais das pessoas presas em trés categorias: (i) aqueles que po-
dem ser suspensos, como consequéncia de uma pena imposta (liberda-
de fisica, liberdade de locomogao); (ii) aqueles que sao restringidos de-
vido ao vinculo de sujei¢do do preso com o Estado (direitos ao trabalho,
a educagdo, a familia, a intimidade pessoal, etc.); e (iii) os direitos que
se mantém intactos, que nao podem sofrer limita¢des e nem suspensoes
mesmo que o titular se encontre submetido ao confinamento, pois sao
inerentes a natureza da proépria pessoa humana, como, por exemplo, a
vida, a integridade pessoal, a dignidade, a igualdade, a satde, o direito
de peticao, dentre outros.

A partir do momento em que a pessoa estd limitada a supervisao
do Estado, surge a responsabilidade de garantir, plenamente, os direitos
fundamentais que nao foram limitados pela conduta realizada. O proces-
so de adaptagao as novas condi¢des de vida da pessoa que esteja com a
sua liberdade de locomogao restringida pelo Estado devera ser acompa-
nhado pelas institui¢oes estatais de modo que evite violagdes aos direitos
dos presos. Desta forma, a Corte esclareceu que o poder do Estado de
limitar alguns direitos fundamentais das pessoas presas nao é absoluto,
pois deve sempre ter como objetivo efetivar os objetivos essenciais da
pena, ou seja, a ressocializagao e preservagdo da ordem, disciplina e con-
vivéncia no estabelecimento prisional. De tal modo, embora a restrigdo
dos direitos dos presos seja de natureza discricionaria, possui limite na
proibicao de toda arbitrariedade e, portanto, deve estar sujeita aos princi-
pios de razoabilidade e proporcionalidade.

Ao realizar o teste da proporcionalidade, a Corte remeteu a
Sentenca C-695 do ano de 2013 definindo o teste como sendo “um instru-
mento hermenéutico que permite estabelecer se uma determinada medida é
adequada e necessdria para a finalidade perseguida, sem sacrificar valores,
principios ou direitos de maior relevdncia constitucional” no caso concreto.

No que tange a restricao dos direitos fundamentais de quem
estd com sua liberdade privada, a Corte tem entendimento claro no
sentido de “ponderar intereses enfrentados que han recibido alguna pro-
teccion constitucional”. Nesse sentido, é preciso analisar se as medidas
adotadas pelas autoridades carcerarias cumprem com os critérios de
razoabilidade e racionalidade.

Ja na sentenca T-269 de 2002, a Corte estabeleceu diretrizes na
aplicagao do teste de proporcionalidade: (i) determinar se a medida li-
mitadora busca um objetivo constitucional; (ii) se a medida é adequa-
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da quanto ao objetivo; (iii) se é necessario realiza-la (o que implica na
inexisténcia de uma alternativa que garanta o cumprimento do objetivo,
limitando em menor grau o direito restrito); (iv) se for estritamente pro-
porcional em relagao ao objetivo que se pretende alcangar (isso implica
no nao sacrificio de valores e principios que tém um peso maior do que
o principio que se destina a satisfazer). Assim, a Corte assevera que a
negagdo por parte do estabelecimento carcerario da entrada de “pessoas
com extensdes nos cabelos” em uma perspectiva de preocupagdes com
a seguranca, pode comprometer os direitos fundamentais da dignidade
humana e ao livre desenvolvimento da personalidade daqueles que pre-
tendem se comportar dentro das prisoes.

No teste da proporcionalidade, a Corte inicia analisando a idonei-
dade da medida. Para resolver a questdo, parte a priori de verificagao se a
medida adotada é constitucionalmente admissivel, posto que as autorida-
des administrativas (INPEC e COJAM) agiram de acordo com as disposi-
¢oes constitucionais vigentes a época em seus regimentos internos, com o
objetivo de garantir e preservar a ordem das prisdes do pais. Em suma, a
Céamara considera que a medida supramencionada, esta em conformidade
com o sistema juridico, sendo adequada para garantir o objetivo proposto.

No teste de necessidade da medida, a Corte entendeu que as me-
didas adotadas para resguardar a seguranca dos presidios ndo podem
ignorar a Constitui¢do, tratados internacionais ou as varias disposi¢oes
destinadas a garantir prote¢ao tanto de quem esta detido, quanto de quem
entra ocasionalmente nos estabelecimentos prisionais. Alude que no mo-
delo prisional europeu, o Conselho de Ministros do Tribunal Europeu
de Direitos Humanos emitiu recomendacdes estabelecendo diretrizes
basicas para adog¢do dos estabelecimentos prisionais, no sentido de que a
privagdo de liberdade deve ser sustentada na devida reintegragao a socie-
dade, durante o cumprimento da sentenca. Em relagdo as visitagoes, ficou
estabelecido que os presos precisam manter e desenvolver relacionamen-
tos com o seu entorno familiar da maneira mais normal o possivel, sendo
elemento essencial para cumprir o objetivo da ressocializagao.

Outrossim, a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Pacto
de San Jose da Costa Rica) realizou esforgos ao estabelecer que a visita
ao preso constitui uma das garantias para dar um tratamento digno as
pessoas com privacgdo de liberdade, as quais devem garantir-se uma co-
municagdo normal com suas relagdes interpessoais. Essa medida busca
garantir as disposi¢des das convengdes internacionais, de evolugio ju-
risprudencial tanto nacional, quanto internacional ensejando na modi-
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ficagao de regulamentos internos dos presidios, para que apliquem de
maneira correta os preceitos constitucionais garantindo os direitos fun-
damentais dos detentos.

A despeito do exame da proporcionalidade da medida, a Corte
entendeu que as atitudes das autoridades administrativas dos estabeleci-
mentos carcerarios restam justificadas tanto constitucionalmente, quanto
legalmente. Porém, a aplicagdo da medita resultou ser desmedida, pois
no momento em que vulnera direitos fundamentais que poderiam nao
ser transgredidos para garantir a seguranca do estabelecimento prisional.
Logo, a luz da ponderagéo, a medida adotada deve ser realizada de outra
forma, para que nao vulnere direitos fundamentais.

Por conseguinte, no exame da proporcionalidade em sentido
estrito é preciso determinar se o balance existente entre os resultados
possuem equilibrio entre os direitos da dignidade humana, a nao dis-
criminagdo e ao livre desenvolvimento da personalidade, os quais nao
podem ser superados pelo argumento de que é preciso ter seguranga nos
estabelecimentos prisionais. De tal modo, ficou comprovado que existem
possibilidades de adogdo de medidas para que as visitas ocorressem de
modo nao invasivo, em respeito a dignidade da pessoa humana, e, garan-
tindo, a0 mesmo tempo, a seguranca dos estabelecimentos prisionais sem
vulnerar direitos fundamentais dos presos.

Ao final, no mérito a Sala Sexta de Revisao da Corte Constitucional
resolveu revogar a providéncia proferida no Julgado recorrido, negando
o amparo invocado e em seu lugar conceder a protecdo ao direito funda-
mental da dignidade humana do senhor ABC; conceder os direitos fun-
damentais a nao discriminagdo e ao livre desenvolvimento da persona-
lidade, cuja protegdo foram invocadas pelas representacdes das senhoras
X, Y e Z (Bogota, 14 de outubro de 2016).

O quarto julgado analisado refere-se a Sentenga C-592/12° (jul-
gada no ano de 2012) através da Sala Plena da Corte Constitucional
da Colémbia, que versou sobre a constitucionalidade do artigo 30 da
Lei 1.480 de 2011, que abordou a tematica do Direito do Consumidor
e a responsabilidade solidaria do meio de comunicagdo quando ocor-
re uma propaganda enganosa. O referido artigo menciona que existe
responsabilidade solidaria do meio de comunica¢ao, somente quando
comprovado o dolo ou culpa do veiculo de comunicagao em que fora
realizada a propaganda enganosa.

5 Disponivel em:https://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2012/C-592-12.
htm. Acessado em: 21/06/2020.
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Inicialmente, a Corte esclarece que tanto as liberdades de expres-
sao, quanto as de informacao da imprensa sdo pugnadas no texto cons-
titucional, ocupando posi¢ao privilegiada, uma vez que sdo elementos
basicos para a existéncia de uma verdadeira democracia participativa.

Ao aplicar o teste de proporcionalidade no caso concreto, a Corte
explicitou que o teste apresenta variaveis que podem ser leve, intermedia-
ria ou estrita, de acordo com o grau de intensidade que vai despender da
matéria demandada. Informa que de acordo com as jurisprudéncias con-
solidadas da Corte, quando versa sobre matérias econdmicas, a exemplo
da atividade publicitdria ou de difusdo da publicidade, a modalidade do
juizo de proporcionalidade adotada é fraca, visto que é o juizo constitu-
cional quem deve executar ordinariamente antes das medidas legislativas.
No presente caso, deve ser analisado se a medida legislativa que atribui
responsabilidade solidaria aos anunciantes e aos meios de comunicagao,
quando estes demostrarem dolo ou culpa ao transmitirem a publicidade
enganosa, geram efeitos prejudiciais aos consumidores.

No entendimento da Corte: (i) se a medida é referente ao con-
teido eminentemente econdmico; (ii) se versa sobre matéria na qual o
legislador conta com uma ampla margem de configuragdo normativa;
(iii) se a questdo for referente a difusdo da publicidade, existem poderes
reforcados de intervencdo por parte do Estado, uma vez que a matéria é
anterior a oferta de bens e servicos, logo regulada pelo legislador.

Desta forma, o exame de proporcionalidade limitar-se-a a esta-
belecer a legitimidade final da medida, ja que esta deve ser adequada para
alcancar o fim desejado. Assim, medir-se-a se o objetivo pretendido e os
meios empregados ndo violaram a Constitui¢do e, por outro lado, se os
meios escolhidos foram os adequados para alcangar a finalidade almejada.

Assim, verificando a constitucionalidade da medida adotada
pelo legislador, a Camara examinard a sua legitimidade, levando em con-
sideracdo: (i) se a medida tem um objetivo que nao é proibido na ordem
constitucional; (ii) se a medida é adequada para cumprir com a finalidade
proposta; (iii) se existe proporcionalidade, ou seja, se a medida é neces-
saria ou proporcional.

Para verificar a finalidade do objetivo proposto na relagdo de
consumo: (i) esse objetivo deve proteger o consumidor contra a publici-
dade enganosa da qual o consumidor pode ser vitima, sendo necessario
remeter ao artigo 78 da Constitui¢ao Politica o qual corresponde ao dever
do Estado de proteger os consumidores, uma vez que estes sdo considera-
dos a parte hipossuficiente na relagao de consumo; (ii) a responsabilidade
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conjunta dos anunciantes e dos meios de comunicagao é adequada para
cumprir o objetivo de protecdo do consumidor; (iii) a medida é propor-
cional, uma vez que é necessaria para vincular os meios de comunicagao
com a tutela dos direitos do consumidor, levando em consideragao o po-
der de divulgacao e, eventualmente, a convicgdo sobre o comprador do
bem ou servigo oferecido.

Para a Corte, o estudo sobre a finalidade (prote¢do do consumi-
dor), vincula tanto o valor “justi¢a” do preambulo da Constitui¢ao, como
também o principio da responsabilidade social dos meios de comunica-
¢do, consagrado nos artigos 20 e 78 da constituinte de 1991, na medida
em que o Estado se corresponde a proteger os consumidores. Igualmente,
o dispositivo que impde a responsabilidade solidaria entre os anunciantes
e os meios de comunicagéo, tem respaldo no predmbulo e nos artigos
supramencionados da Constitui¢ao (20 e 78), vinculando-os a protecao
dos direitos dos consumidores.

Diante do teste de proporcionalidade realizado, a Corte entendeu
que a medida adotada pelo legislador é exequivel, ja que nao é manifes-
tamente inconstitucional, nio desconhecendo arbitrariamente os direitos
fundamentais e nem violando mandados constitucionais, pelo contrério,
atendeu as razdes de conveniéncia dispostas na exposi¢do dos motivos da
Lei 1.480 de 2011 e autorizadas pelos artigos 78, 333 e 334 da Constituigao.

Em conclusio, a Sala Plena da Corte Constitucional declarou exe-
quivel, diante das andlises feitas, as expressoes ‘el medio de comunicacion serd
responsable solidariamente solo si se comprueba dolo o culpa grave”, perten-
centes ao artigo 30 da Lei 1.480 de 2011 (Bogota, 25 de julho de 2012).

O quinto, e tltimo, julgado analisado da Corte Constitucional co-
lombiana refere-se a Sentenga C-144/15° (julgada no ano de 2015), na qual
a Sala Plena da Corte analisou a constitucionalidade das alineas “b” e “c” do
artigo 30 da Lei 1.493 de 2011 no tocante a faculdade da Dire¢do Nacional
dos Direitos Autorais (DNDA) para suspender funcionarios publicos da
gestao de sociedades coletivas, de acordo com a referida lei e a Constituigéo.

A Corte, ao julgar o caso, lembrou que medidas cautelares em abs-
trato ndo geram afetacdo aos direitos fundamentais dos trabalhadores e di-
retores das sociedades de gestdo coletivas, por guardarem liame com o fim
proposto. Por isso, ndo vislumbram a existéncia de outros mecanismos que
nao geram um menor grau de afetagdo, permitindo a adequada protegido
dos interesses juridicos cuja protecao ficou encarregada a DNDA. A even-

6  Disponivel em:https://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2015/C-144-15.
htm. Acessado em: 21/06/2020.
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tual falta de proporcionalidade, razoabilidade ou necessidade que possa vir
a configurar-se com a adogédo deste tipo de medida, materializar-se-a apli-
cada a um determinado caso concreto. Nesse sentido, cabera ao Juiz valorar
as condic¢oes faticas possiveis de serem adotadas na medida e a sua gravi-
dade, aferindo se era possivel que a autoridade administrativa pudesse ter
utilizado algumas opgdes existentes que resultariam em situagdes menos
gravosas aos direitos fundamentais das pessoas afetadas.

No teste da proporcionalidade, a Corte alude que busca pro-
por uma relagao de equilibrio com os demais institutos juridicos que
estao em contradi¢ao, impondo limitacdes aos direitos fundamentais
e, a0 mesmo tempo, garantindo a efetividade desses direitos. Esclarece
que apesar de a proporcionalidade ser um principio implicito na
Constitui¢do, ela insere-se no principio interpretativo constitucional
assegurando, assim, o Estado de Direito.

Para a jurisprudéncia da Corte sao reconhecidos como elemen-
tos fundamentais e essenciais que devem ser levados em consideragao
pelo juiz constitucional quando da aplicagao do teste de proporcionali-
dade: (i) o exame da adequa¢ao da medida, que se refere ao fato de que
a intervengdo ou interferéncia realizada pelo Estado na efetividade de
um direito fundamental seja suficientemente adequada a alcanc¢ar o fim
proposto. O objetivo deve ser constitucionalmente legitimo; (ii) o exame
da necessidade refere-se ao fato de que a limitagcdo de um direito funda-
mental deve ser indispensavel para a obtengdo do objetivo previamente
descrito como legitimo, ou seja, dentre todos os meios existentes para sua
legitimacao, deve adotar-se o menos prejudicial; (iii) o exame da propor-
cionalidade em sentido estrito permite avaliar ou ponderar se a restri¢ao
aos direitos fundamentais gerados pela medida questionada é equivalente
aos beneficios por ela oferecidos. Do contrario, se a medida questionada
apresentar beneficios inferiores aos direitos fundamentais por ela restrin-
gidos, a medida sera desproporcional por gerar um impacto muito maior
sobre esses interesses de ordem superior.

Em sintese, contrariando o que foi aduzido pelo autor, as me-
didas cautelares exigidas nao geraram afetacao desnecessdria aos di-
reitos fundamentais dos trabalhadores e executivos das sociedades de
gestdo coletiva, posto que foram necessarias para garantir a efetiva
realizagdo dos fins propostos.

Por fim, a Corte considera que as acusagdes de inconstitucio-
nalidade que foram propostas pelo autor contra as medidas cautela-
res em estudo ndo merecem prosperar. Portanto, a Sala Plena da Corte
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Constitucional declarou exequiveis, diante dos estudos realizados, o in-
«_»

teiro teor das alineas “b” e “c” pertencentes ao artigo 30 da Lei 1.493 de
2011 (Bogota, 06 de abril de 2015).

5. CONCLUSAO

Primeiramente, restou claro durante o referido artigo que o uso
adequado do principio da proporcionalidade propicia elevado grau de cer-
teza a fundamenta¢do do magistrado, evitando decisdes desproporcionais.

Outrossim, quando o julgador realiza o teste da proporcionalida-
de, ele aprofunda o principio, pois realiza o teste sob vérias éticas, ponde-
rando através do balance se a determinante, objeto do julgado, prevalece-
ra sob diversos aspectos a luz da Constituigao.

A Corte Constitucional da Colombia realiza o teste da propor-
cionalidade com maestria, uma vez que chegam ao ponto de submeter
o teste a elevados graus de dificuldade, a exemplo do Pacto de San Jose
da Costa Rica (Corte Interamericana de Direitos Humanos), Tribunal
Europeu de Direitos Humanos, Corte Suprema de Estados Unidos da
América, Carta Canadense de Direitos e Liberdades de 1981 e Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia. A Corte procura, realmente,
adotar a melhor possibilidade para ser aplicada ao caso concreto, sendo,
necessariamente, a que menos vulnere direitos e garantias fundamentais,
preservando a ordem Constitucional, a Dignidade da Pessoa Humana e
o Estado Democratico.

Desta forma, através da aplicacdo do teste da proporcionalidade,
instrumento hermenéutico que materializa os valores constitucionais na
Corte, esta busca garantir as disposi¢oes de Tratados e Convengdes inter-
nacionais de Direitos Humanos, evoluindo a jurisprudéncia interna e ex-
terna, ao passo que modifica a legislacdo para que os preceitos constitucio-
nais sejam aplicados corretamente a luz do Estado Democratico de Direito.

Por fim, diante do que foi apresentado, o Supremo Tribunal Federal
deveria incorporar aos seus julgados o modelo colombiano de aplicagdo
do teste da proporcionalidade, pois ¢ abrangente, hermenéutico, técnico e,
principalmente, gera maior seguranga na tomada de decisdo, uma vez que
a interpretacao da Constituicao deve ser séria e da melhor forma possivel,
para que nao exista espago para instabilidades juridicas causadas por deci-
sOes prematuras e irresponsaveis que ensejam, cada vez mais, em situagoes
diversas do almejado Estado Democratico de Direito.
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DESAPARICION FORZADA EN MEXICO

ALFONSO JAIME MARTINEZ LAZCANO®

1. INTRODUCCION

Del caso de Radilla Pacheco al de Alvarado Espinoza han
trascurrido 9 afios entre las respectivas sentencias y 36 anos de las
desapariciones, en ambos procesos interamericanos, como en otros
mas, han estado involucrados miembros del Ejército mexicano,”
como victimario y “encubridor”, por la deficiente tarea en la investi-
gacion y la participacién inconvencional de la jurisdiccion castren-
se, cuya consecuencia ha sido la impunidad, ya que las pesquisas
deberian terminar con la sancién a los responsables y la reparacion
integral a las victimas y no lo hacen.

;Cual es la razén de que el Estado utilice la desaparicion forza-
da de personas?

Algunas respuestas a esta cuestion han sido determinadas como cri-
menes de Estado, la desaparicion forzada se usa a menudo como estrategia
para infundir el terror en los ciudadanos, para “deshacerse” de la disidencia,
evitar inclusive, los funerales que visualicen a las victimas.

1 Investigador Nacional del Sistema Nacional de Investigadores Conacyt Nivel I,
Doctor en Derecho Publico, profesor e investigador de la Universidad Auténoma
de Chiapas y profesor honorario de la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional Auténoma de México. Director de la Revista Primera Instancia.
Contacto: alfonso.martinez@unach.com

2 [...] el Estado “incumplié la obligacién contenida en el articulo 2 de la
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos, en conexiéon con los
articulos 8 y 25 de la misma, al extender la competencia del fuero castrense a
delitos que no tienen estricta conexién con la disciplina militar o con bienes
juridicos propios del ambito castrense”> CORTE IDH. Casos Radilla Pacheco,
Ferndndez Ortega y otros, y Rosendo Cantii y otra vs. México. Supervisiéon de
cumplimiento de sentencia. 17 de abril de 2015, parrafo 11.
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La sensacion de inseguridad que esa practica genera no se limita a
los parientes proximos del desaparecido, sino que afecta a su comunidad y al
conjunto de la sociedad.’

El caso de Radilla Pacheco se da en el contexto cuando el Estado
mexicano reacciona de manera violenta al surgimiento del movimiento
guerrillero en la entidad de Guerrero, el gobierno utilizé una serie de
mecanismos que no fueron los mas adecuados ni los mas impolutos posi-
bles. Al contrario, ech6 mano de métodos que se han denominado como
sucios, de ahi que se hable de una guerra sucia de parte del poder mexi-
cano al momento de responder a las acciones y demandas de los grupos
armados. Esta guerra sucia se desplegd desde los afos sesenta, pero se
acentuo en los setenta y se extendio a los ochenta.*

El caso Alvarado Espinoza se da en la coyuntura de la escalada
de violencia como resultado de la declaraciéon de guerra del Estado
mexicano contra el narcotrafico, y los operativos conjuntos entre la
policia, el ejército y la marina, en varias partes del pais, y en el caso
concreto en Chihuahua, en el cual se desplegaron las fuerzas del ejér-
cito en tareas de seguridad publica, que dieron como resultado graves
danos colaterales a la poblacion civil.

En ambos casos y otros mas, la impunidad ha sido una constante,
ésta simboliza la crisis del sistema de justicia, a raiz de la ineficiencia en
las investigaciones de los posibles hechos delictuosos, la falta de seriedad,
capacitacion en comparsa con una jurisdiccion plagada de formalismos,
que vulneran los fines del derecho, el ingreso a las instituciones de cri-
men organizado, sistemas de transparencia como medios para limitar las
pesquisas, trafico de influencias, cada uno de estos clavos ha enterrado el
ataud de la justicia mexicana, al no cumplir con la funcién social funda-
mental de impartir justicia. Pocos casos, de estos graves delitos llegan a la
jurisdiccion, por la negligencia o dolo en el procedimiento de investiga-
cion, y cuando se logra pasar a la fase de juzgamiento, pocos procesos al-
canzan sentencia condenatoria, los tribunales se han constituido, en parte
de sistemas de justicia torpes, lentos, corruptos, que castiga severamente
a las personas de escasos recursos, sin considerar la responsabilidad pe-
nal o no y por la proteccion a los delincuentes de cuello blanco.

3 ONU, Dia Internacional de las Victimas de Desapariciones Forzadas
3+0 de agosto. https://tinyurl.com/y5wt2ulh, consulta 20/01/2020.

4  MENDOZA GARCIA, Jorge, Reconstruyendo la guerra sucia en México: del olvido
social a la memoria colectiva, Revista electrénica de psicologia politica, 2007, vol. 5,
no. 15, p. 10.
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De acuerdo con el ranking del Indice Global de Impunidad 2020
de la Universidad de las Américas de Puebla, México se ubica en el 10°
lugar en la escala global de impunidad, con un valor total de 49.67, de los
paises estudiados. En la edicion de 2017, ocupd el lugar 66 de 69 y hasta
2018 fue el cuarto en el continente americano.

Grifica 1. Indice Global de Impunidad 2020

Cadena de impunidad

El indice Global visibiliza los problemas de estructura y funcionamiento de la seguridad y justicia, asi como del respeto a derechos humanas.
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Fuente: Universidad de las Américas de Puebla, México.

El combate a la inseguridad no se relaciona necesariamente con
el nimero de elementos de la policia, en lo que respecta a la estructura
del sistema de seguridad, el indice muestra que en México hay 347.76
gendarmes por cada cien mil habitantes. Esta cifra resulta mayor que el
promedio de los demas paises analizados que ronda los 314.9 por cada
cien mil habitantes. Sin embargo, paradoéjicamente, esto no se traduce en
capacidades efectivas de la policia.’

5 CORRAL, Adyr, México es décimo en el mundo y cuarto en América en impunidad,
Milenio. https://tinyurl.com/yyl5skja, consulta 20/08/2020.
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Il. DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS

Elarticulo Il dela Convencién Interamericana sobre Desaparicion
Forzada de Personas® (Convencion IDFP) describe a la desaparicion for-
zada como:

La privacién de la libertad a una o mds personas, cualquiera que
fuere su forma, cometida por agentes del Estado o por personas o
grupos de personas que actiien con la autorizacion, el apoyo o la
aquiescencia del Estado, seguida de la falta de informacion o de la
negativa a reconocer dicha privacién de libertad o de informar sobre
el paradero de la persona, con lo cual se impide el ejercicio de los
recursos legales y de las garantias procesales pertinentes.

Esquema 1. Elementos del delito de desaparicion forzada

ELEMENTOS
BASICOS a) privacion de la libertad:
S T Canie: caratales o con 16 aqUieseendie de
DEL DELITO DE &stos:
DESAPARICION c) negativa de reconocer la detencion. y
FORZADA DE d) negativa de revelarla suerte o paradero
PERSONAS de la persona interesada.

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (en lo posterior Corte IDH), el elemento del delito
de la desaparicion forzada de personas, a diferencia de la ejecucion extra-
judicial, conlleva a la negativa del Estado de reconocer que la victima esta
bajo su control y asi también el proporcionar informacién al respecto,
con el proposito de generar incertidumbre acerca del paradero, vida o
muerte, provocar intimidacion y supresion de los derechos humanos.’

6  Adoptada en Belém do Pard, Brasil el 9 de junio de 1994, en el vigésimo cuarto
periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General.

7  CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Sentencia de 28 de
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Cuestion importante es la exigencia de que cualquier detencion
por la autoridad, inclusive tratindose de aquellas aprehensiones infra-
ganti, una vez capturada la persona, debe ponerse a disposicion de forma
inmediata a la autoridad ministerial para que ésta:

a. evalue la legalidad de la detencion, y
b. decida si sigue detenido o es puesto en libertad.®

En cuanto al primer elemento del delito, la Corte IDH de for-
ma similar al Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas e
Involuntarias de Personas de la ONU, ha determinado que “la desapa-
ricion forzada puede iniciarse con una detencion ilegal o con un arresto o
detencion inicialmente legal””’

La desaparicion forzada es un delito de caracter multiple, conti-
nuo, imprescriptible y pluriofensivo, que trasgrede los siguientes derechos:

a) El derecho a la libertad personal

b) El derecho a la integridad personal
¢) El derecho a la salud

d) El derecho a la verdad

e) El derecho a la vida

f) Libertad de expresion

g) Libertad de asociacion

h) Derechos politicos

i) Derecho a una vida libre de violencia
j) El derecho a la integracion familiar.'

La desaparicion de personas no es una practica exclusiva de
México, es un mal recurrente en Latinoamérica, cuyo comienzo tuvo lu-
gar en Guatemala en 1962 vy, en las décadas siguientes, el método se ex-

noviembre de 2018, parrafo 253.

8 Tesis: I.10.P.165 P (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro 69,
agosto de 2019, Tomo IV, p. 4529.

9  CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, op. cit., parrafo 172.

10  Se entiende por integracion familiar al grado de salud, armonia y equilibrio existente
en las relaciones mantenidas dentro de los miembros de una familia, incluyendo y
valorando ala persona y a surol dentro del nicleo familiar. CASTILLERO MIMENZA,
Oscar, Integracion familiar: qué es y por qué es necesaria, Psicologia y mente. https://
psicologiaymente.com/social/integracion-familiar, consulta 10/12/2019.
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tendio a El Salvador, Chile, Uruguay, Argentina, Brasil, Colombia, Peru,
Honduras, Bolivia, Haiti y México."

1. LESA HUMANIDAD

El articulo 7, inciso i) del Estatuto de Roma (ER) que versa sobre
los Crimenes de lesa humanidad, dispone:

[...] se entenderd por “crimen de lesa humanidad” cualquiera
de los actos siguientes cuando se cometa como parte de un ata-
que generalizado o sistemdtico contra una poblacion civil y con
conocimiento de dicho ataque... [Entre ellos]... la desaparicién

forzada de personas [...]

La desaparicion forzada de personas es un delito de lesa humani-
dad, porque representa una conducta agravada, que atenta contra todos,
vulnera de forma grave y continua a las victimas: desaparecido y familia-
res, causando una lesiéon que nunca termina, al desconocerse el paradero
o destino de la persona privada de la libertad.

Es un crimen cobarde, por las desventajas a las que se enfrentan
las victimas, frente a los agentes del Estado o terceros que colocan a las
victimas en una situacion de indefension.

Resulta evidente para la Corte IDH que los familiares involucra-
dos en el proceso de bisqueda también son victimas, debido a que la de-
saparicion forzada de personas constituye una violacion multiple y conti-
nuada de numerosos derechos reconocidos en la Convenciéon Americana
Sobre Derechos Humanos (Convencion ADH) y coloca a éstas a un es-
tado de completa indefension, acarreando otras vulneraciones conexas. ..
A ello, se annade que la prolongacién en el tiempo de la investigacion agu-
diza la posibilidad de encontrar a las victimas con vida, por lo que la
celeridad en estos casos resulta crucial.”?

11  AMBOS, Kai, et al. Desaparicion forzada de personas. Andlisis comparado e
internacional, Nomos Impresores, Bogotd, Colombia, 2009, p. 41.

12 CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, op. cit., parrafo 253.
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2.1A DES‘APARICI(‘)N FORZADA DE PERSONAS ES UNA PRACTICA GENERALIZA-
DA EN MEXICO

Si se califica a la desaparicion forzada de personas de mane-
ra generalizada, significa que es algo que sucede cotidianamente, de
forma reiterada, que es la regla, siendo la excepcion el respeto a los
derechos humanos.

El término generalizado implica, en un sentido cuantitativo, que
un acto ha sido llevado a cabo a gran escala, involucrando a un gran nu-
mero de victimas. Sistemadtico, por su parte, tiene un significado mas bien
cualitativo, que requiere que el acto se concrete como resultado de una
planificacién metodica.’

Mas de 61.000 personas han desaparecido en México, asi lo infor-
mo el Gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador a principios del 2020,
tras un analisis de los datos de las fiscalias estatales. La nueva cifra suma
mas de 20.000 desaparecidos a las ultimas cifras oficiales, disparando la
estimacion que por mds de 10 afios el Gobierno federal habia mantenido.

De este total, mas del 97% se registraron a partir de 2006,
cuando la administraciéon de Felipe Calderon Hinojosa incursion6
en la llamada guerra contra el narcotrafico. Con un global de 61.637
personas desaparecidas, el dato oficial viene a confirmar la extraordi-
naria violencia que México ha vivido por mas de una década, sin que
tenga sefiales de disminuir."

El articulo 5 Estatuto de Roma (ER) prevé que la Corte Penal
Internacional (CPI) tiene competencia para juzgar a los crimenes mads
graves de trascendencia para la comunidad internacional en su conjunto,
entre ellos la desaparicion forzada de personas, que de acuerdo con los
datos en México, es injustificable que no se haya desarrollado por lo me-
nos una investigacion, porque el Fiscal de la CPI puede iniciarla de oficio
sobre la base de informacion publica y oficial que existe.

13 LOZADA, Martin. Crimenes de lesa humanidad y genocidio: Cémo calificar la
violencia estatal en la Argentina (1976-1983). Nueva edicién [en linea]. Viedma:
Editorial UNRN, 2019, https://tinyurl.com/y2gjwlvf, consulta 01/08/2019.

14 LOPEZ, Denisse. El resultado de la guerra contra el narcotrdfico: mds de 61.000
desaparecidos y miles de fosas clandestinas. Infobae. http https://tinyurl.com/
y4scevlq, consulta 15/01/2020.
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3. COYUNTURAS

A pesar de la pandemia, la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) pidié a México continuar con la busqueda de mas de 60 mil per-
sonas victimas de desaparicion forzada, pero aplicando las medidas sani-
tarias para evitar la propagacion del COVID-19."

Una demanda necesaria se cumple con dispensa de tramite y el voto
de los 107 legisladores asistentes, el pleno del Senado avald la decision del
gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador de aceptar la jurisdiccion del
Comité contra la Desaparicion Forzada de la ONU (Comité DFP), organis-
mo que establece la atencion a las victimas de ese delito, de manera integral.'®

Antes de la aceptacién por los canales correspondientes del
Comité DFP, se dict6 una sentencia que se sali6 de la practica judicial del
pais, a través de un juicio de amparo, un juez de distrito en materia admi-
nistrativa ordend en la sentencia, al Estado mexicano, a continuar con los
tramites para la aceptacion del Comité DFP previsto en el articulo 31 de
la Convencién IDFP, en un plazo de sesenta dias."”

lll. CASO ROSENDO RADILLA PACHECO
1. HECHOS DEL CASO

El sefior Rosendo Radilla Pacheco era una persona involucrada
en diversas actividades de la vida politica y social de su pueblo, Atoyac
de Alvarez, estado de Guerrero, el 25 de agosto de 1974 fue deteni-
do por miembros del Ejército de México mientras se encontraba con
su hijo en un autobus. Posteriormente a su detencidn, fue visto en el
Cuartel de Atoyac de Alvarez, con evidencias de haber sido agredido
fisicamente. No se volvi6 a saber de su paradero. Los familiares de la

15 INFOBAE, La ONU pidié a México seguir buscando a las victimas de desaparicion
forzada pese a pandemia de coronavirus. https://tinyurl.com/yxqmijtsc, consulta
18/05/2020.

16 BECERRIL, Andrea y BALLINA Victor, Aprueba Senado competencia de la ONU
en casos de desaparicion forzada, La Jornada. https://tinyurl.com/y533p55q,
consulta 02/09/2020.

17 Cfr. OLIVARES ALONSO, Emir, Reconocer competencia del comité de la ONU
sobre desapariciones forzadas, ordena juez, La Jornada. https://tinyurl.com/
y533p55q, consulta 12/03/2020.
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victima interpusieron diversos recursos a fin de que se investiguen los
hechos y se sancionen a los responsables. La causa penal fue dirigida a
la jurisdiccion penal militar. No se realizaron mayores investigaciones
ni se sancionaron a los responsables.'®

2. SENTENCIA

La sentencia de fondo del Caso Rosendo Radilla Pacheco emi-
tida por la Corte IDH gener6 una serie de interesantes jurisprudencias
relacionadas especialmente con la justicia miliar: el juez natural, la dis-
ciplina militar; la exigencia de establecer en las normas procesales un
recurso eficaz; sujetar las actuaciones del Estado al concepto del pla-
7o razonable; la distincion entre las victimas directas e indirectas; la
forma de reparacion integral; la violacion de la integridad personal de
familiares; sufrimiento de las victimas; la integridad personal; el tipo
de desaparicion forzada de personas como continuo o permanente; el
acceso al expediente durante la investigacion; la obtencion de copias de
la averiguacidn previa por parte de las victimas; el derecho a la verdad;
el efecto util de las normas convencionales; el control difuso de con-
vencionalidad; el deber del Estado de realizar investigaciones serias y
efectivas, entre otras para procesar y sancionar a los responsables de la
violacion de derechos humanos para combatir a la impunidad.”

La Corte IDH reiterd los requisitos que deben reunirse para
cumplir con el plazo razonable; maximo en situaciones de desapari-
cién forzada de personas, por las caracteristicas de este grave ilicito que
exige la celeridad de las investigaciones para dar con el paradero de
la persona desaparecida, por ello éstas deben ser serias para la locali-
zacion, no se cumple s6lo de manera formal o aparente sino real, que
no depende el impulso del procedimiento o proceso, para realizar to-
das las actuaciones necesarias de busqueda, el que los familiares tengan
el conocimiento del destino o paradero de los desparecidos, derecho
humano, que se relaciona necesariamente con el saber quiénes son los
responsables y con ello que sean juzgados para evitar la impunidad,
especialmente por la garantia de no repeticion.

18  Cfr. CORTEIDH. Caso Rosendo Radilla Pacheco, Ficha técnica. https://www.corteidh.
or.cr/CF/jurisprudencia2/ficha_tecnica.cfm?nld_Ficha=360, consulta 15/12/2019.

19 MARTINEZ LAZCANO, Alfonso Jaime, Jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos humanos: Caso Rosendo Radilla Pacheco, Revista Eletrénica do Curso
de Direito da UFSM [Online], no. 3, vol. 12, 2017, consulta 17/08/2019, p. 1067.
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3. RESERVA

Al contestar la peticién individual México, ante el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos (SIDH), invocé para justificar
la intervencion de la jurisdiccion castrense en el Caso Rosendo Radilla
Pacheco, la reserva que realiz6 a la Convencion IDFP, que acept6 el 9 de
abril de 2002, de la siguiente manera:

El Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos [...] formula reserva
expresa al articulo IX, toda vez que la Constitucion Politica reconoce
el fuero de guerra, cuando el militar haya cometido algun ilicito en-
contrdndose en servicio. El fuero de guerra no constituye jurisdiccion
especial en el sentido de la Convencién ADH, toda vez que conforme
al articulo 14 de la Constitucion mexicana nadie podrd ser privado de
la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y
conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

El articulo XIX de la Convencién IDFP dispone:

Los Estados podrdan formular reservas a la presente Convencion en
el momento de aprobarla, firmarla, ratificarla o adherirse a ella,
siempre que no sean incompatibles con el objeto y propésito de la
Convencion y versen sobre una o mds disposiciones especificas.

De esta forma la Corte IDH en el Caso Radilla Pacheco consideré
que la reserva formulada por México no satisface el primer requisito estab-
lecido en el articulo XIX de la Convencién IDFP, por lo que, en consecuen-
cia, debe ser considerada invélida. En este sentido, resulta evidente que la
aplicacion de la jurisdiccion militar en el presente caso, por la cual el Estado
extendio la competencia del fuero castrense a hechos que no tienen estricta
conexion con la disciplina militar o con bienes juridicos propios del ambito
castrense, es contraria a la disposicion contenida en el articulo IX del trata-
do de referencia, a la cual México esta claramente obligado.*

La Corte IDH ha establecido:

20  CORTE IDH. Caso Radilla Pachecho vs. Estados Unidos Mexicanos. Sentencia 23 de
noviembre de 2009, parrafo 312.
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Una reserva que suspenda todo el derecho fundamental cuyo conte-
nido es inderogable, debe ser considerada como incompatible con el
objeto y el propésito de la Convencion ADH... La situacién podria
ser diferente si la reserva solamente restringe ciertos aspectos del de-
recho interno inderogable sin privar al derecho al contenido bdsico.

Asi al realizar esta determinacidn, se debe examinar si aun cuan-
do la reserva sdlo restringe algunos aspectos de un derecho inderogable,
ésta impide darle pleno sentido y efecto util al tratado.”!

IV. CASO ALVARADO ESPINOZA
1. HECHOS DEL CASO

La ficha técnica emitida por la Corte IDH dispone que ésta ve-
rificara la existencia de un contexto de desapariciones, asi como de un
patron de impunidad en México en el periodo materia de andlisis. Ello,
derivado, en parte, por la militarizacion como estrategia de seguridad pii-
blica en la “guerra contra el narcotrdfico” iniciada en el afio 2006. En par-
ticular se acredité un incremento en la violencia criminal y las violaciones
a los derechos humanos asociadas a la implementacién de los “Operativos
Conjuntos”. Dichas desapariciones se habrian dado durante la implemen-
tacion del Operativo Conjunto Chihuahua y la alegada lucha contra el cri-
men organizado en la zona.

De acuerdo a las declaraciones de los testigos presenciales de los
hechos, el 29 de diciembre de 2009 aproximadamente entre las 8:00 y
9:00 de la noche, José Angel Alvarado Herrera y Nitza Paola Alvarado
Espinoza se encontraban a bordo de una camioneta estacionada en las
afueras de la casa de la suegra de José Angel Alvarado en el Ejido Benito
Judrez, Municipio de Buenaventura, Estado de Chihuahua, cuando fueron
detenidos por alrededor de 8 y 10 personas que portaban uniformes milita-
res, quienes les obligaron a abordar una de las camionetas particulares en
que arribaron y tras lo cual huyeron con rumbo desconocido. Momentos
después, cerca de las 9:00 o 10:00 de la noche, entre 8 y 10 sujetos que por-
taban uniformes militares arribaron al domicilio de Rocio Irene Alvarado
Reyes, ubicado también en el Ejido Benito Judrez, en donde se encontraba
acompanada de sus dos hermanos A.A.R. y A.R.A.R,, de su hija AM.UA.,

21  Ibidem, parrafo 310.
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todos menores de edad, y de su madre, Patricia Reyes Rueda, y tras dete-
nerla la obligaron a abordar un vehiculo que se retir6 del lugar. A partir
de que sucedieron los hechos, no se tiene noticia del destino o paradero de
los desaparecidos.

Se verificaron distintas acciones de biisqueda realizadas por los fa-
miliares y algunas autoridades, de donde se desprendieron diversos indicios
sobre la participacion de agentes estatales.

Se iniciaron al menos 13 procedimientos de investigacion, 7 pro-
cedimientos judiciales y 2 procedimientos administrativos; no obstante, a
la fecha atin se desconoce el paradero de los desaparecidos, asi como no se
han esclarecido los hechos ni sancionado a los responsables. Cabe destacar
que el caso fue turnado a la jurisdiccion militar por un periodo de casi dos
afios, entre otras obstaculizaciones y fragmentaciones que se presentaron en
las investigaciones.

Ademds, con posterioridad a las desapariciones ocurrieron distin-
tos actos de hostigamiento o amenazas en perjuicio de algunos de los fa-
miliares de los desaparecidos, quienes se vieron en la necesidad de despla-
zarse de su lugar de origen; todo ello en el marco de proteccion de Medidas
Provisionales adoptadas por la Corte IDH desde el afio 2010.%

2. JURISPRUDENCIA

En este proceso la Corte IDH reitero diversos criterios jurispru-
denciales obligatorios para los Estados parte del SIDH que han aceptado
la jurisdiccion del tribunal interamericano.

2.1. PLAZO RAZONABLE

La Corte IDH ha repetido® que de acuerdo con el articulo 8.1 de
la Convencién ADH y como parte del derecho a la justicia, los procesos
deben realizarse dentro de un plazo razonable, por lo que, en atencién a
la necesidad de garantizar los derechos de las personas perjudicadas, una

22 Cfr. CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Sentencia de 28 de
noviembre de 2018. https://www.corteidh.or.cr/casos_sentencias.cfm, consulta
15/12/2019.

23 CORTE IDH. Caso Luna Lopez Vs. Honduras. Sentencia de 10 de octubre de 2013,
parrafo 189. Caso Furlan y Familiares Vs. Argentina. Sentencia de 31 de agosto
de 2012, parrafo 152. Caso Osorio Rivera y Familiares Vs. Perii. Sentencia de 26
de noviembre de 2013, parrafo 201. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México.
Sentencia de 28 de noviembre de 2018, pérrafo 250.
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demora prolongada puede llegar a constituir, por si misma, una violacion
de las garantias judiciales. Ademas, por tratarse de una desaparicion for-
zada, el derecho de acceso a la justicia incluye que se procure determinar
la suerte o paradero de la victima.

Esquema 2. Elementos del plazo razonable

i) complejidad del asunto;

Elementos ii) actividad procesal del
para interesado;

iii) conducta de las

autoridades judiciales, y

iv) afectacion generada por

del plazo la situacion juridica de la

persona involucrada en el

proceso.

determinar la

razonabilidad

Fuente: Elaboracién propia.
2.2. INVESTIGAR ES UNA OBLIGACION DE MEDIO

La Corte IDH ha sefnalado de manera consistente que el deber
de investigar es una obligacién de medio y no de resultado, que debe ser
asumida por el Estado como un deber juridico propio y no como una
simple formalidad, condenada de antemano a ser infructuosa, o como
una mera gestion de intereses particulares, que dependa de la iniciativa
procesal de las victimas o de sus familiares o de la aportacion privada
de elementos probatorios. Respecto de casos de desaparicion forzada,
la Corte IDH ha confirmado la existencia de un “[d]erecho de los fami-
liares de la victima de conocer cual fue el destino de ésta y, en su caso,
dénde se encuentra su paradero o, en su caso, sus restos”. En estos casos
la impunidad debe ser erradicada mediante la determinacién de las res-
ponsabilidades tanto generales -del Estado- como individuales -penales
y de otra indole de sus agentes o de particulares.*

24 CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Sentencia de 28 de
noviembre de 2018, parrafo 240.
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2.3. COMPLEJIDAD DE LA DESAPARICION FORZADA

En cuanto al primero de los elementos, la complejidad, la Corte
IDH sefal6 “que los perpetradores intentaron eliminar todo rastro o evi-
dencia, ademds de la negativa de brindar informacion sobre el paradero
de los desaparecidos y por el niimero de posibles responsables”; por lo que,
dadas las caracteristicas del caso Alvarado Espinosa y otros, consté que
se traté de un caso complejo.”

Es comun por los agentes del Estado, para evadir la responsabi-
lidad, afirmar que los familiares entorpecen las investigaciones, sin em-
bargo la Corte IDH no advirtié que la conducta de los familiares hubiera
entorpecido la tramitacion de las pesquisas; por el contrario, se constatd
que la participacion y colaboracion con las autoridades fue colaborativa,
actividad procesal que no cesd, a pesar de que fueron objeto de amenazas
y hostigamiento.*

2.4. LA DESAPARICION FORZADA ES UN DELITO DE CARACTER PLURIOFENSIVO
Y CONTINUADO

La Corte IDH ha desarrollado en su jurisprudencia el caracter
pluriofensivo de la desaparicion forzada, asi como su naturaleza perma-
nente o continua, la cual se prolonga mientras no se conozca el paradero
de la persona desaparecida o se identifiquen con certeza sus restos.”

2.5. PRINCIPIO EFFET UTILE Y HABEAS CORPUS

La Corte IDH reiteré que el articulo 2 de la Convenciéon ADH
establece la obligacion general a los Estados parte del SIDH de adecuar
el derecho interno a las disposiciones convencionales, para garantizar los
derechos y libertades ahi consagrados, lo que implica que las medidas de
derecho interno han de ser efectivas (principio del effet utile). Partiendo
de lo anterior, la Corte IDH reiter6 que los Estados tienen la responsabili-
dad de establecer los recursos efectivos y las garantias del debido proceso
legal ante las autoridades competentes, que amparen a todas las personas
bajo su jurisdiccion contra actos que violen sus derechos fundamentales.

25  Ibidem, parrafo 251.
26  Idem.
27  Ibidem, parrafo 165.
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En el caso de la desaparicion forzada de personas, el deber de adecuar el
derecho interno a las disposiciones de la Convenciéon ADH tiene caracter
primordial para la efectiva erradicacion de esta practica. La Corte IDH
también recordé que los Estados deben adoptar las medidas necesarias
para que el recurso de hdbeas corpus pueda ser ejercido de manera eficaz
en situaciones de desaparicion forzada.”

Esquema 3. Efecto util

Primeros deberes (a.l):

DEBERES

ES P ECI Fl C OS a) respetgr los derechos vy libertades de la
DE LOS Convencién ADH, y

ARTICULOS

b) garantizarlos sin discriminacion.

] o Y 20 segundo deber (a. 2):

CONVENCION o -
adoptar “disposiciones legislativas o de otro

AD H cardcter” necesarias para efectivizar aquella
garantia. (“Efecto util”)

Fuente: Elaboracién propia.
2.6. VICTIMAS FAMILIARES

La Corte IDH confirmé que los familiares de las personas de-
saparecidas pueden ser a su vez ser victimas, considerado la angustia y
sufrimiento causados por la incertidumbre, es posible entenderlo como
la violacién del derecho a la integridad de los familiares, que se acrecien-
ta, entre otros factores, por la constante negativa de las autoridades de
proporcionar informacién acerca del paradero o de realizar una investi-
gacion eficaz para lograr el esclarecimiento de lo sucedido.”

En relacion con el derecho a la familia, la Corte IDH considerd
que, en los casos de desplazamiento forzado de personas, por amenazas
conlleva la separacion o fragmentacion del nacleo familiar, lo que puede

28  Ibidem, parrafo 258.
29  Ibidem, parrafo 263.
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generar la responsabilidad del Estado por la transgresion del articulo 17
de la Convencién ADH.*

2.7. CONVENCION INTERAMERICANA SOBRE DESAPARICION FORZADA
DE PERSONAS

La Convencién IDFP entr6 en vigor en México desde el 9 de abril
de 2002, todos los Estados parte del SIDH, de forma genérica el derecho
convencional obliga a investigar y sancionar la violacién a los derechos
humanos, pero se acrecienta tal deber, ante la gravedad de los delitos co-
metidos y la naturaleza de los derechos lesionados, de manera especial,
en casos de desapariciones forzadas, la cual se ve reforzado por el articulo
Lb y IX de la Convencién IDFP.

2.8.LAS FUERZAS ARMADAS EN LABORES DE POLICIA JUDICIAL O MINISTERIAL

Hay consenso convencional de diversas instituciones interna-
cionales, de que las fuerzas armadas estan preparadas para conflictos
bélicos, por lo que no deben intervenir en labores de la seguridad pu-
blica reservada a la policia, asi lo han sefialado el Comité de Derechos
Humanos, el Comité contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes, el Grupo de Trabajo sobre Desapariciones
Forzadas o Involuntarias, los Relatores Especiales sobre la Tortura y so-
bre las Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias, la Oficina
en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Sin embargo, en paises como México el crimen organizado se
ha infiltrado en las instituciones encargadas de la seguridad publica.
Recientemente ha sido detenido y estd siendo procesado en Estados Unidos
de Norteamérica, el encargado de la seguridad publica en el sexenio de
Felipe Calderdn por recibir sobornos,” por ello explica, pero no se justifica
formalmente la participacion de las fuerzas armadas en labores de policia
judicial o ministerial, lo que resulta contrario a determinados principios
del Estado de Derecho, tales como la separacion de poderes, la indepen-

30  Ibidem, parrafo 263.
31  Ibidem, parrafo 263.

32 Cfr. El Universal, Detienen a Garcia Luna en EU. https://tinyurl.com/yxqmijtsc,
consulta 12/04/2020.
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dencia y la autonomia de los tribunales judiciales y la subordinacién a las
autoridades civiles, por lo que hay que implementar mecanismos de rendi-
cion de cuentas a través de cuerpos independientes de todas las fuerzas de
seguridad relacionadas con operativos y tareas de orden publico.”

La Corte IDH reconoce la naturaleza y complejidad de enfren-
tar al crimen organizado, que en si mismo es una grave amenaza para
la comunidad internacional, toda vez que atenta contra la seguridad,
estabilidad y gobernabilidad democratica de los Estados, obstaculiza su
desarrollo e impide la vigencia de los derechos humanos de las personas
sujetas a su jurisdiccion. No obstante, para enfrentar dicha problematica
es preciso que los Estados actien en todo momento dentro de los limites
y conforme a los procedimientos que permitan preservar tanto la segu-
ridad publica como los derechos humanos. Lo anterior implica que en la
adopcién de medidas frente a quienes se presume que atentan en contra
de la seguridad interna o del orden publico, los Estados no pueden invo-
car la existencia de situaciones excepcionales como medio para suprimir
o denegar derechos garantizados por la Convenciéon ADH, desnaturali-
zarlos o privarlos de contenido real, o como justificacion para practicar o
tolerar actos contrarios a normas imperativas de derecho internacional,
tales como la tortura, desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudi-
ciales, entre otras graves violaciones.*

La Corte IDH cita en el fallo varias decisiones judiciales del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos y de la Comision de Venecia del
Consejo Europeo, en la que coincide la importancia en crear mecanismos
de control civil, como un componente crucial de la supervision democra-
tica de las Fuerzas Armadas y ha recomendado que cualquier decisién a
desplegar a éstas en asuntos internos, el proceder debe estar sujeta a los
limites de proporcionalidad y subsidiariedad.*

33  CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, op. cit., parrafo 181.
34  Ibidem, péarrafo 170.
35  Cfr. CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, op. cit., parrafo 70.
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Esquema 4. Fuerzas armadas

REQUISITOS
CUANDO a) Extraordinaria
INTERVENGAN b) Subordinada y
LAS FUERZAS complementaria
ARMADAS EN c) Regulada, y
TAREAS DE -
SEGUR'DAD d) Fiscalizada.
PUBLICA

Fuente: Elaboracién propia.

Cuando excepcionalmente intervengan en tareas de seguri-
dad, la participacion de las fuerzas armadas debe ser:

a) Extraordinaria, de manera quetoda intervencioén se encuentre jus-
tificada y resulte excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente
necesario en las circunstancias del caso;

b) Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones civi-
les, sin que sus labores puedan extenderse a las facultades propias de las
instituciones de procuracion de justicia o policia judicial o ministerial;
¢) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la
fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y abso-
luta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en la materia, y
d) Fiscalizada, por érganos civiles competentes, independientes y técni-
camente capaces.*

36  Ibidem, parrafo 128.

102



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

Esquema 5. Criterios de investigacion

a) realizar investigaciones pertinentes acumuladas en
una sola

b) investigar con debida diligencia,

c) identificar e individualizar a los autores materiales e

intelectuales
d) asegurarse que las autoridades competentes
CRITERIOS
D E LA realicen las investigaciones ex officio,
= e) abstenerse de recurrir a figuras como la amnistias o
I NVESTIGACION cualquier disposicion andloga.

f) garantizar que las investigaciones y juicios se
realicen en la jurisdiccion ordinaria, e

g) Sancionar a las autoridades que hayan
obstaculizado e impedido la investigacion, asicomo
contra los autores de los hechos de hostigamiento y
amenazas.

Fuente: Elaboracién propia.

2.9. INVESTIGACIONES Y DETERMINACION DE RESPONSABILIDADES

En la parte de la sentencia que dispone la obligacion de investigar
los hechos e identificar y, en su caso, juzgar y sancionar a todos los res-
ponsables la Corte IDH establece los pardmetros:

El primer punto es que la investigacion debe realizarse en un pla-
7o razonable, con el fin de establecer la verdad de los hechos, con los
criterios sobre casos de desapariciones forzadas, removiendo todos los
obstaculos, de facto y de jure, que mantienen la impunidad.

Implica que todas las autoridades estatales estan obligadas a co-
laborar en la recoleccion de la prueba, por lo que deberan brindar a jue-
ces, procuraduria u otra autoridad competente toda la informacién que
requiera y abstenerse de realizar actos que impliquen la obstruccion para
la marcha del proceso investigativo.

El mismo fallo determina los criterios que debe comprender
la investigacidn:

a) realizar las investigaciones pertinentes:

i. tomar en cuenta el contexto del caso.

ii. evitar omisiones en la recolecciéon de prueba.
iii. Seguir las lineas légicas de investigacion.
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iv. integrar en una sola investigacion todos los resultados.

b) investigar con debida diligencia:
i. abarcar de forma integral los elementos que configuran la desapari-
cién forzada.

¢) identificar e individualizar a los autores materiales e intelectuales.

d) asegurar que las autoridades civiles realicen las investigaciones:

i. ex officio.

ii. utilizar todos los recursos logisticos y cientificos necesarios para reca-
bar y procesar las pruebas.

iii. acceder a toda la documentacién e informacion.

iv. garantizar la seguridad de las victimas, representantes, testigos y ope-
radores de justicia.

e) considerar el caracter permanente de la desaparicion forzada;
i. abstenerse de recurrir a figuras como la amnistia o cualquier otra dis-
posicion analoga que exima le responsabilidad.

f) garantizar que las investigaciones por los hechos constitutivos se mantengan.
i. realizar todo el procedimiento en la jurisdiccion ordinaria.

g) iniciar las acciones disciplinarias, administrativas o penales.

i. sancionar a las autoridades que hayan obstaculizado la investigacion.
ii. incluir a las autoridades que hayan impedido la investigacion.

iii. Castigar a los responsables de los hechos de hostigamiento y amenazas.?”

V. CORTE PENAL INTERNACIONAL

Es un organismo jurisdiccional convencional permanente y com-
plementario a las jurisdicciones penales nacionales que tiene la finalidad
de que no queden impunes delitos de lesa humanidad establecidos en el
Estatuto de Roma (ER).

La Corte Penal Internacional (CPI) es la primera Corte perma-
nente, independiente, con la capacidad de investigar y llevar ante la jus-

37  CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, op. cit., parrafo 301.
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ticia a quienes cometan las violaciones mas graves en contra del derecho
internacional humanitario, a saber, crimenes de guerra, crimenes de lesa
humanidad y genocidio. La CPI tiene sede en La Haya, Paises Bajos y fue
establecida en acuerdo con el ER, el tratado fundacional de la CPI, el 1 de
julio de 2002. A la fecha, el Estatuto de la CPI ha sido ratificado por 121
Estados, representando a cada region del mundo.

La CPI puede entonces ejercer su jurisdiccion sobre la materia
si el Estado en cuyo territorio el crimen fue cometido, o el Estado de la
nacionalidad del acusado, es parte del ER. Los Estados No Parte pueden
aceptar la competencia de la CPI sobre una base Ad hoc. Cuando una
situacion es remitida por el Consejo de Seguridad, la CPI tendra jurisdic-
cién sin importar si el Estado en cuestion es o no parte del ER.*

Casi siempre se repiten los ciclos, cuando ha habido una crisis
severa, se buscan nuevos mecanismos de prevencién y soluciéon. En el
preambulo del ER se dice que en el siglo XX “millones de nifios, mujeres
y hombres han sido victimas de atrocidades que desafian la imaginacion
y conmueven profundamente la con-ciencia de la humanidad... que esos
graves crimenes constituyen una amenaza para la paz, la seguridad y el
bienestar de la humanidad... en su conjunto no deben quedar sin castigo
y que, a tal fin, hay que adoptar medidas en el plano nacional e intensi-
ficar la cooperacion internacional para asegurar que sean efectivamente
sometidos a la accion de la justicia”

Al igual que en los sistemas de proteccion de derechos humanos
(Universal y regionales) la CPI justifica su creacion porque los Estados
han resultado insuficientes para tutelar los derechos fundamentales, pero
lo mas grave, es que las violaciones tienen como victimario principal a los
agentes de los Estados.

Garcia Ramirez plantea el transito de la proteccion de los dere-
chos humanos del ambito interno al externo: La primera etapa del largo
camino que ha recorrido la dignidad humana se confiné en el derecho
interno. La segunda corre por el orden internacional... Sus expresiones
con el derecho internacional de los Derechos humanos, el Derecho hu-
manitario y el Derecho de los refugiados.”

38  COALITION ICC, Preguntas y respuestas sobre la Corte Penal Internacional. https://
tinyurl.com/yyggnnwp, consulta 15/05/2020.

39  GARCIA RAMIREZ, Sergio, La Corte Penal Internacional, Instituto Nacional de
Ciencias Penales, México, 2002, p. 11.
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Grafica. 2. Militares implicados

MILITARES IMPLICADOS

EN DESAPARICION FORZADA

Los casos que se saben. (Averiguaciones previas a militares)

DE 1960 A 2005 EL NUMERO ES DESCONOCIDO
% —

72
Casos en el periodo 21
2006-2014*

2006 2007 2008 2009 2010 20m 2012 2013 2014*

(*) Datos son hasta junio 2014 pues a partir de esa fecha
las denuncias por desaparicién forzada y a no las indaga SEDENA.

Fuente: Solicitud de Informacion 700208315 . .
22 enero 2016. www.animalpolitico.com

Fuente: Animal Politico.

VI. CONCLUSIONES

1. La desaparicién forzada de personas es una practica generalizada
en México.

2. En contraste la impunidad de existente sdlo se explica por la falta de
independencia, autonomia y ética de los 6rganos de fiscalizaciéon y admi-
nistracion de justicia.

3. La participacion de las fuerzas armadas s6lo ha dado como resultado la viola-
cién grave de derechos humanos y el incremento en los niveles de impunidad.
4. Algunos encargados de las instituciones de la seguridad publica han
sido controladas por el crimen organizado.

5. Es indudable que en México se han cometido delitos de lesa humani-
dad por lo que se hace necesaria la participacién de organismos conven-
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cionales para investigar y sancionar a los responsables.

6. La Corte IDH ha senalado en reiterados casos la responsabilidad para
el Estado mexicano, y dejado a las instituciones nacionales, previa inves-
tigacion, el sancionar a los responsables de delito de desaparicion forza-
da, lo cual no se ha realizado, el caricter subsidiario de la CPI es funda-
mental que empieza a desplegarse.

VII. BIBLIOGRAFIA
DOCTRINA

AMBOS, Kai, et al. Desaparicion forzada de personas. Andlisis comparado e inter-
nacional, Bogotd. Nomos Impresores, 2009.

BECERRIL, Andrea y BALLINA Victor, Aprueba Senado competencia de la ONU
en casos de desaparicion forzada, La Jornada. https://tinyurl.com/y2mpbl9e.

COALITION ICC, Preguntas y respuestas sobre la Corte Penal Internacional, ht-
tps://tinyurl.com/yyggnnwp.

CORRAL, Adyr, México es décimo en el mundo y cuarto en América en impuni-
dad, Milenio. https://tinyurl.com/yyl5skja.

EL UNIVERSAL, Detienen a Garcia Luna en EU. https://tinyurl.com/yxchroh.

GARCIA RAMIREZ, Sergio, La Corte Penal Internacional, México. Instituto
Nacional de Ciencias Penales, 2002.

INFOBAE, La ONU pidié a México seguir buscando a las victimas de desaparicion
forzada pese a pandemia de coronavirus. https://tinyurl.com/yxqmijtsc.

LOPEZ, Denisse, El resultado de la guerra contra el narcotrdfico: mds de 61.000
desaparecidos y miles de fosas clandestinas, Infobae. https://tinyurl.com/y4scevlq.

LOZADA, Martin, Crimenes de lesa humanidad y genocidio: Como calificar
la violencia estatal en la Argentina (1976-1983), Nueva edicién [en linea],

Viedma: Editorial

MARTINEZ LAZCANO, Alfonso Jaime, Jurisprudencia dela Corte Interamericana

107



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

de Derechos humanos: Caso Rosendo Radilla Pacheco, Revista Eletrénica do Curso
de Direito da UFSM [Online], no. 3, vol. 12, 2017, 17 agosto 2020, p. 1067.

MENDOZA GARCIA, Jorge, Reconstruyendo la guerra sucia en México: del olvi-
do social a la memoria colectiva, Revista electrénica de psicologia politica, 2007,

vol. 5, no. 15, p. 10.

OLIVARES ALONSO, Emir, Reconocer competencia del comité de la ONU sobre
desapariciones forzadas, ordena juez, La Jornada. https://tinyurl.com/y533p55q.

UNRN, 20109. https://tinyurl.com/y2gjwlvf.

LEGISGRAFIA

Convencién Americana Sobre Derechos Humanos

Convencién Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas
Estatuto de Roma

CORTE IDH

CORTE IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Sentencia de 28 de
noviembre de 2018.

Caso Rodriguez Vera y otros (Desaparecidos del Palacio de
Justicia) Vs. Colombia. Sentencia de 14 de noviembre de 2014.

. Caso Arrom Suhurty otros Vs. Paraguay. Sentencia de 13 de mayo de 2019.
. Caso Furlan y Familiares Vs. Argentina. Sentencia de 31 de agosto de 2012.
. Caso Luna Lopez Vs. Honduras. Sentencia de 10 de octubre de 2013.

. Caso Masacre de la Aldea Los Josefinos Vs. Guatemala. Sentencia
de 30 de noviembre de 2016.

. Caso Molina Theissen Vs. Guatemala. Sentencia de 4 de mayo de 2004.

108



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

. Caso Osorio Rivera y Familiares Vs. Pert. Sentencia de 26 de no-
viembre de 2013.

. Caso Radilla Pachecho vs. Estados Unidos Mexicanos. Sentencia
23 de noviembre de 2009.

. Casos Radilla Pacheco, Fernandez Ortega y otros, y Rosendo
Cantu y otra vs. México. Supervision de cumplimiento de sentencia, 17 de abril

de 2015.

ONU. Dia Internacional de las Victimas de Desapariciones Forzadas
30 de agosto. https://tinyurl.com/y5wt2ulh.

CRITERIOS JUDICIALES

Tesis: 1.10.P.165 P (10a.). Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro
69, Tomo IV, agosto de 2019.

109






AS MUTACOES DO ESTADO E A PARTICIPACAO
DO CIDADAO NA GARANTIA DE DIREITOS

FUNDAMENTAIS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE'.

VANDERLEI SALAZAR FAGUNDES DA ROCHA?

1. CONSIDERACOES INICIAIS

O presente estudo tem por escopo analisar as mutagdes do Estado

e a participa¢do do cidadao na gestdao da coisa publica como forma de
assegurar direitos fundamentais. Assim, parte-se da concepg¢do formu-
lada por Aristoteles, de que a cidade® é uma criagdo da natureza, e que
0 homem ¢é um animal politico, dotado de capacidade para distinguir o
bem do mal, o util do prejudicial, o justo do injusto. Nesse passo, o fato
de discernir o bem e o mal, o justo e o injusto, e outros sentimentos dessa
ordem, distinguem o homem dos outros animais, sendo que a comunica-
¢do desses sentimentos é o que engendra a familia e a cidade.

1
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Cidade deve ser entendida como Estado, considerando a tematica proposta sobre as
mutagdes deste ente politico.
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A organizagao social, levada a efeito pelo homem, fixa os destinos
da organizacéao politica, sendo no Estado que patenteia a mais clara luz,
pois constitui a sociedade politica mais complexa, a mais sélida e mais
expressiva, dentro de uma perspectiva democratica, de constitucionalis-
mo e da realizacio e concretizacio dos valores e dos direitos fundamen-
tais, pois ligados as politicas publicas, tendo, por exemplo, a participagao
popular como mecanismo de controle e concretizagao das prestagdes po-
sitivas do Estado, instrumento da democracia deliberativa.

As politicas publicas representam a coordenagdo dos meios colo-
cados a disposi¢ao do Estado, de forma a harmonizar as atividades estatais
e privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politica-
mente determinados. Assim, devem ser vistas como processo ou conjunto
de processos que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades,
para a definicdo dos interesses publicos reconhecidos pelo Direito.

Nesse sentido, a compreensao do conceito de direito fundamen-
tal como um todo pressupde que direitos fundamentais devam ser re-
conhecidos como direitos subjetivos dispostos analiticamente em um
sistema de posi¢des fundamentais juridicas, destacando, por exemplo, a
previsdo contida no art. 227, da Constitui¢ao da Republica, um conjunto
de posi¢oes fundamentais juridicas que configuram o direito fundamen-
tal da crianca e do adolescente como um todo, o que exige atuagido do
Estado em relagdo a politicas publicas que assegurem os direitos sociais
insculpidos naquele dispositivo legal.

O direito a protegdo integral, insculpido no art. 227, da
Constitui¢ao da Republica, pode ser configurado como o direito do
qual sdo titulares a crianca e o adolescente, exigindo do Estado agoes
faticas e/ou normativas para a respectiva protecao, pois o direito fun-
damental social da crianga e do adolescente configura posi¢oes funda-
mentais juridicas definitivas e prima facie, numa atuagdo positiva do
Estado no sentido de dar a normalizagao que se fizer necessaria para a
respectiva protegdo, ou executando ag¢des materiais, a partir da cria¢ao
de organizagdes em sentido estrito.

Assim, visando assegurar direitos da crianca e do adolescente, a
partir da interface entre sociedade e administragao publica, objetivando
a democracia participativa, os Municipios instituem os conselhos tutela-
res e os da crianca e do adolescente. Nessa concep¢ao, numa abordagem
mais social sem, contudo, desligar da parte juridica, o papel dos conse-
lhos municipais é de suma importancia como garantia da efetivagdo das
politicas publicas, assegurando direitos sociais e cidadania.
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No entanto, questiona-se se as Politicas Publicas sdo de fato efi-
cientes para garantir o bem-estar da crianga e do adolescente dentro dos
Municipios? Ou somente com a judicializagdo o Estado garante os direi-
tos fundamentais sociais da crianca e do adolescente?

Esses questionamentos sdo feitos diante do quadro social
muitas vezes cadtico de atencdo bdsica as criancas e aos adolescen-
tes. Nesse passo, a participagdo politica, apesar de nao existir apenas
em formas de governo tidas como democraticas, tem nesse regime
o exercicio potencializado. Isso porque, ndo s6 na visdo classica de
participagdo politica é inspirada na igualdade e na liberdade, mas a
propria ideia de democracia moderna usualmente empregada ¢é arti-
culada com base nestes dois elementos.

Diante da previsdo constitucional de que todos devem ter trata-
mento digno, o Estado tem obrigagdo de colocar a crianga e o adolescen-
te acima de todos os interesses, com prioridade absoluta, respeitando o
mandamento constante no art. 227, da Constituigdo Federal, porquanto
trata de uma construc¢io embasada no dever social, moral e ético, com-
partilhado com a familia e a sociedade e com todos os habitantes do ter-
ritério nacional sob sua jurisdi¢cdo, como um dever de todos.

A atuacido estatal aponta sua atividade para a satisfagdo das
necessidades e direitos das pessoas, que tém assegurada, no texto
constitucional, a prote¢do da dignidade, da liberdade, da intimidade
e de outros tantos direitos subjetivos individuais e coletivos. Sendo o
Estado obrigado a cumprir o disposto na ordem constitucional, ndo se
discute sua discricionariedade, porquanto a agdo estatal é vinculada
ao mandamento legal em ordem de colocar a disposi¢do do individuo
todas as condigdes para o exercicio de seus direitos e satisfacdo de
suas necessidades.

Neste contexto, o papel dos municipios para a comunidade
local é importante no sentido de fazer com que esta busque solu¢des
para as demandas, apoiando, técnica e financeiramente, projetos vol-
tados para o atendimento da crianga e do adolescente. Nao obstante a
obrigatoriedade do Estado, reitera-se que ha possibilidade de o Poder
Judicidrio atuar de forma dialdgica, delineando procedimentos e ob-
jetivos visando auxiliar 6rgdos governamentais para elaborar e imple-
mentar politicas, em respeito ao principio da separagao de poderes,
ao invés de julgamentos monoldgicos envolvendo ordens precisas e
orientadas para os resultados.
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2. AS MUTACOES DO ESTADO

Aristoteles definiu que a cidade é uma criagao da natureza, e que
0 homem ¢é um animal politico, dotado de capacidade para distinguir
o bem do mal, o util do prejudicial, o justo do injusto, pois o fato de
discernir o bem e o mal, o justo e o injusto, e outros sentimentos dessa
ordem, distinguem o homem dos outros animais, sendo precisamente a
comunicagao desses sentimentos os que engendram a familia e a cidade
(ARISTOTELES, 2017, p. 30-31).

O surgimento do Estado, encarregado da liberdade das polis
(eleutéria), resultava de um processo evolutivo e absolutamente natural.
O nucleo familiar, célula inicial, por aglomeragao, produziu a sociedade
(TABORDA, 2010, p.39). Avangava com o tempo na configuragdo de um
cla, deste para uma tribo e desta saltava para a constitui¢ao do Estado. No
seu ensaio ‘Politica’ ndo enaltecia nem demonizava sua existéncia.

A sociedade que era dotada de um estado (fosse monarquico, oli-
garquico ou democratico), ao contrario das que viviam ainda em tribos,
era um marco civilizatério por assim dizer e simbolo de uma vida mais
organizada. A sua fungao era realizar a felicidade e o bem-estar dos ci-
dadéos. Aristoteles concebeu o Estado como uma associagdo derivada da
natureza e ndo da vontade humana, pois a atividade do homem politico
- do legislador - tem a cidade por objeto e se “o governo ou a constituigdo
politica nao passam de uma certa ordem estabelecida entre os que habi-
tam a cidade’, é essencial, em primeiro lugar, saber-se o que é o cidadao
(TABORDA, 2001/2, p. 88).

Na concepgao aristotélica toda cidade é uma espécie de comuni-
dade, e toda comunidade se forma com vistas a algum bem, pois todas as
acoes de todos os homens sdo praticadas com vistas ao que lhes parece
um bem (ARISTOTELES, 1988, p. 13). A comunidade constituida a par-
tir de varios povoados ¢é a cidade definitiva, ap6s atingir o ponto de uma
autossuficiéncia praticamente completa (ARISTOTELES, 2017, p. 15),
sendo que na ordem natural a cidade tem precedéncia sobre a familia e
sobre cada um de néds individualmente, pois o todo deve necessariamente
ter precedéncia sobre as partes. Esta é a concep¢do moderna de que o
interesse publico tem prioridade sobre o interesse privado.

A histéria registra diferentes modelos de Estado ao longo dos tem-
pos. A organizagio social, levada a efeito pelo homem, fixa os destinos da
organizacdo politica, sendo no Estado que patenteia a mais clara luz, pois
constitui a sociedade politica mais complexa, a mais solida e mais expressi-
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va (MIRANDA, 2002, p. 7), sendo organizagéo juridicamente soberana de
um povo em um dado territério (BASTOS, 1993, p. 08).

Trata-se, assim, de uma unidade coletiva, uma associacio, e essa
unidade ndo é uma ficgdo, mas uma forma necessaria de sintese de nossa
consciéncia, que forma a base das institui¢des (JELLINEK, 2002, p. 379),
diferenciando-se, porém, do conceito de politico, embora tudo na socie-
dade seja potencialmente politico (SCHMITT, 1992). Jellinek descreveu
os tipos fundamentais de Estado, em razdo de um compésito* conjunto
de critérios de raiz historico-estrutural, estabelecendo, entre eles, uma
conexao histdrica com o Estado contemporaneo. Veja-se: o Estado orien-
tal (também chamado de Estado Antigo ou Teocratico), o grego, o roma-
no, o medieval, o moderno e o contemporaneo (JELLINEK, 1954, p. 215).

O Estado Oriental apresenta como caracteristica a elevada exten-
sao territorial, teocracia, forma monarquica combinada com teocracia,
acentuado escalonamento e estratificacdo social, reduzidas garantias ju-
ridicas (LIBERATTI, 2013, p.15). A familia, a religido, o Estado e a orga-
niza¢ao econdémica formavam um conjunto confuso, sem diferencia¢ao
aparente, dificultando a distin¢do do pensamento politico da religido, da
moral, da filosofia ou das doutrinas econémicas (GETTEL, 1951, p. 61).

No Estado Grego as caracteristicas marcantes foram a diversi-
dade simultanea dos regimes politicos; a prevaléncia do fato pessoal; a
exiguidade dos territdrios politicos (constituidos em torno da polis - re-
lativa importancia do fator territorial); a proximidade da religido com
a vida civil (interferéncia do politeismo pagdo); a reducao da liberdade
individual a participagdo no governo da polis; a reducdo da liberdade
individual fora do Estado; o surgimento do movimento filoséfico que in-
feriu maior reflexdo sobre a condi¢gdo humana e a diversidade de formas
de governo (MIRANDA, 2002, p. 41).

A participagao do individuo na vida politica da polis era pecu-
liar, considerando que havia uma elite que compde a classe politica, com
intensa participa¢do nas decisdes do Estado, a respeito dos assuntos de
carater publico. Nas relagdes de carater privado, a autonomia da vontade
individual é bastante restrita.

Dessa forma, mesmo quando o governo era tido como democrati-
co, isso significava que uma faixa restrita da popula¢ao, os cidadaos, é que

4 Diz-se de ou um estilo de arquitetura elaborado pelos romanos, adotado pelos
construtores classicos e que associa decorativamente os elementos tomados de
empréstimo as ordens dodrica, jonica e corintia. Disponivel em: https://www.dicio.
com.br/aurelio-2 Acesso em: 05 out 2020.
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participava das decisoes politicas, o que influiu para a manuten¢ao das ca-
racteristicas de cidade-Estado, pois a ampliagdo excessiva tornaria inviavel a
manutengio do controle por um pequeno nimero (DALLARI, 1998, p. 63).

O Estado Romano teve como caracteristica o fator territorial
(expansdo do Império Romano), diversidade de experiéncias politicas
(monarquia, republica e dominato), desenvolvimento da nog¢ao de poder
politico como poder supremo e uno, imperium, potestas, majestas, admi-
nistrado a uma unica origem ou a um unico detentor.

Com efeito, predomina o dominio do poder politico sobre o po-
der religioso, além de formar os alicerces do Direito (Lei das XII Tabuas).
Teve como caracteristica, também, a separa¢ao entre o poder publico (do
Estado) e o poder privado (do pater familias). Este Estado foi responsavel
pela institui¢ao de direitos de cidadania de grupos (hostes, barbari, pere-
grini), de outros direitos publicos, como o direito de eleger (ius suffragii)
e o direito de acesso as magistraturas (ius honorum), além dos direitos
privados de casamento legitimo (ius connubium) e o direito de realizar
atos juridicos (ius commercii), e a formagao do ius gentium referente aos
estrangeiros (LIBERATI, 2013, 16).

O Estado Medieval perdurou durante toda a idade média e teve
como caracteristicas a intima relagdo entre poder religioso, intensa movi-
mentagdo agraria, comercial e cultural, acentuada simplificacdo dos meca-
nismos governativos, prevalecendo a monarquia. Afora isso, foi um Estado
de grandes extensoes de terra, que eram administradas pela aristocracia em
ajuda a governabilidade do monarca. Desse modo, em face da extensao ter-
ritorial, a organizagdo politico-territorial interna possibilitou, de um lado, o
surgimento do Feudalismo e, de outro, de carater internacional, a preponde-
rancia do Papado materializada na figura do Papa como Chefe da Reptblica
Christiana e do Sacro Império Romano-Germanico (LIBERATTI, 2013, p. 17).

Marcado principalmente pelo feudalismo, o Estado Medieval
teve fim com a alianca formada entre a monarquia e a nova classe bur-
gués, formula encontrada para unificar o secular poder soberano e a bur-
guesia, que, até entdo, ndo participava do poder politico. Com isso, foi
possivel superar as velhas estruturas feudais, que representavam verda-
deiro obstaculo as novas aspiragoes, principalmente as novas estruturas
econOmicas, ndo mais correspondendo aos interesses da classe em as-
censdo. Esta unido enseja a transi¢cdo do Estado Medieval para o Estado
Moderno, cuja sociedade passa por nova configuragdo, assumindo estru-
tura monista, ao concentrar todos os poderes no Estado, principalmente
o poder de criar o direito (BOBBIO, 1995, p. 27).

116



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

A Idade Moderna traz consigo um novo conceito e formagao de
Estado, o Estado Moderno, também chamado de Estado Contemporaneo
Constitucional, Representativo ou de Direito, cuja organizagao politica se
concentra, primeiramente, na figura do rei que exerce todo o poder sobre
o territorio (que adquire limites precisos) e sobre os individuos. Este mo-
delo de Estado surgiu dos movimentos filoséficos do contratualismo, do
individualismo e do iluminismo.

O Estado Moderno apresenta um novo tipo histérico de Estado
construido a partir do desenvolvimento das ideias de Nicolau Maquiavel
(DE MONCADA, 1950, p. 98), que teorizou o fortalecimento do Estado
numa perspectiva politico-militar (o poder deveria ser exercido pelo rei
com apoio militar), de Jean Bodin, que firmou o conceito de poder politico
de Estado livre das praticas feudais, instituindo o significado de “soberania”
(faculdade de legislar sem o consentimento dos suditos); e Thomas Hobbes,
cujo contratualismo justificava o poder absoluto no pactum subjetionis (os
cidadaos, para se preservarem e evitarem a guerra, cediam ao Estado todo
o poder “de vida ou de morte” sobre eles mesmos) (LIBERATT, 2013, p. 19).

O Estado Moderno tem no respeito a Lei seus fundamentos e
sua singular marca registrada. Funda-se e subsiste, pois, na Lei e, em es-
pecial, na Constituicio (GOUVEIA, 2009, p. 174). O ideério iluminista
francés de liberdade, igualdade e fraternidade, que emergiu na Revolugao
Francesa, em 1789, instituiu o Estado de Direito, que coloca suas bases
na submissao do poder politico ao comando da lei, que assume papel
preponderante e dirigente da vida nacional.

O Estado Moderno traz como caracteristica a crescente insti-
tucionalizagao traduzida pela expressdo de Luis XIV, LEtat, Cest moi,
a intensificagcdo do poder do Estado, agora com a caracteristica da so-
berania interna e internacional; a dominagdo do poder religioso pelo
poder politico, permitindo a separagdo do temporal e do espiritual (o
poder politico deixa de ser exercido pelo religiosos), a diversidade de
novos Estados, o surgimento do Estado nacional que privilegia a diver-
sidade cultura (GOUVEIA, 2009, p. 195).

Numa segunda formagao do Estado Moderno, passando para o
Estado de Direito, o ideal a ser concretizado era o da livre iniciativa pri-
vada, com pouca ou nenhuma interveng¢ao do Estado nas relagoes juridi-
cas. Aos particulares, tidos como o centro da sociedade, garantia-se plena
liberdade para agir e se organizar, com o objetivo principal de satisfazer
as “necessidades economicas cotidianas do homem moderno: a estrutura
capitalista” (SCOT'T, 2000, p. 40).
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A evolugdo do conceito de Estado de Direito tem suas bases na
concepgao filosofica de Kant, para quem o Estado, enquanto mera coexis-
téncia de liberdades exteriores, se alheia dos fins morais, do bem comum
ou da felicidade dos suditos. A concepgao kantiana de fundo jusnatura-
lista evoluiu para a perspectiva do juridico por meio de estudiosos do
Rechtsstaat aleméo, como Henri Ahrens, para quem o Estado de Direito
se funda, existe e se desenvolve na forma do Direito e na consequente
rejeicdo da sua especificidade burguesa.

Isso porque o Estado tem de preparar as vias e meios para a
realiza¢ao dos fins sociais. Nesse passo, como o direito compreende as
condicbes essenciais da existéncia humana e do desenvolvimento social,
nenhum estado de vida é concebivel sem um correspondente Estado de
Direito. Consequentemente, o Estado de Direito comecou entre os ho-
mens, com a existéncia da familia (LIBERATT, 2013, p. 23).

O poder do Estado, in abstrato, nunca esta subordinado a lei, pois
pode, sempre, modifica-la e a lei vincula o individuo a quem compete exercer
o poder de conformidade com o Estado. Ou seja, apesar do poder soberano
que lhe permite conformar o Direito, o Estado esta subordinado, na sua ati-
vidade administrativa, ao Direito por ele estabelecido. Portanto, o Estado de
Direito funda-se no principio da legalidade. Ademais, o Estado de Direito
ndo pode ser compreendido sendo tendo as atividades da Administragdo
(Estado) controladas pelo 6rgao judicidrio (LIBERATI, 2013, p. 23).

Dentre os mais importantes e influentes juristas do século XX,
situa-se Hans Kelsen, para quem o Estado é compreendido como “Ordem
Juridica relativamente centralizada, limitada no seu dominio espacial e
temporal de vigéncia, soberana ou imediata, relativamente no Direito
Internacional e que é globalmente ou de um modo geral eficaz” (KELSEN,
2000, p. 309-353). Para Kelsen, o Estado é um “sistema de normas” e se
resume na unidade personificada de uma ordem juridica, confundindo-
-se com a propria ordem juridica.

Nesse passo, Estado de Direito é uma ordem juridica relativa-
mente centralizada, mediante a qual a jurisdi¢ao e a administracao estao
vinculadas as leis, isto ¢, as normas gerais que sao estabelecidas por um
parlamento eleito pelo povo, com ou sem a interven¢ao de um chefe de
Estado que se encontra a testa do governo, os membros do Governo, que
sao responsaveis pelos seus atos. Destaca-se, outrossim, que os tribunais
sao independentes e certas liberalidades dos cidadaos, particularmente a
liberdade de crenga e de consciéncia, bem como a liberdade da expressao
do pensamento sdo garantidas.
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Kelsen elabora a teoria de que o Estado, como pessoa juridica,
isto é, como sujeito agente e sujeito de deveres e direitos, e, essencialmen-
te, 0 mesmo problema que se pde para a corpora¢ao como pessoa juridi-
ca. Também o Estado é uma corporacio, isto é, uma comunidade que é
constituida por uma ordem normativa que institui érgaos, funcionando
segundo o principio da divisao do trabalho, 6rgaos esses que sao providos
na sua fun¢do mediata ou imediata. Assim como corporagdo constituida
por um estatuto fica subordinada a ordem juridica estadual, que lhe im-
poe deveres e confere direitos - tratando-a como uma pessoa juridica -,
assim também o Estado pode ser olhado como estando subordinado a
ordem juridica internacional (LIBERATTI, 2013, p. 25).

Os motivos pelos quais o Estado Contemporaneo apresentou suas
variagOes, em relagdo a postura do constitucionalismo, se deram por dois
fendmenos: a) perda da crenga liberal individualista na Constitui¢ao, e,
por conseguinte, na generalizagao das Constituigoes escritas por todos os
Estados; e, b) na rapida sucessdo das Constituicoes e das suas vicissitudes
(MIRANDA, 2009, p. 99).

3. PARTICIPACAO DO CIDADAO NA GESTAO DA COISA PUBLICA

Aristételes foi o primeiro grande sistematizador das coisas pu-
blicas, defendendo que a igualdade representa algo absoluto entre os
cidadidos. Por conta disso, todos deveriam, na medida de seus deveres,
direitos, qualidades e habilidades, contribuir para polis que em igual me-
dida contribuiria, trazendo a tona a felicidade. Assim, de acordo com a
liberdade e com a igualdade de cada um, todos deveriam contribuir para
a Cidade, numa espécie de direito/dever de todos de participar das ques-
toes publicas (ARISTOTELES, 2010, p. 235-255).

A atuagio estatal aponta sua atividade para a satisfagdo das necessi-
dades e direitos das pessoas, que tém assegurada, no texto constitucional, a
protecao da dignidade, da liberdade, da intimidade e de outros tantos direitos
subjetivos individuais e coletivos. Sendo o Estado obrigado a cumprir o dis-
posto na ordem constitucional, nao se discute sua discricionariedade, por-
quanto a agdo estatal é vinculada ao mandamento legal em ordem de colocar
a disposi¢ao do individuo todas as condi¢oes para o exercicio de seus direitos
e satisfagdo de suas necessidades (LIBERATT, 2013, p. 82).

Com efeito, o Estado, para desenvolver as atividades e os servigos
publicos, o faz por meio de atores, pessoas, organizagdes e instituigdes
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encarregadas de prover as pessoas de todos os direitos previstos no texto
constitucional. Esses atores que, na maioria das vezes, sdo identificados
pelos governantes, devem cumprir o disposto nas leis e instituir progra-
mas e a¢Oes destinadas a satisfacdo da integralidade dos direitos indivi-
duais, coletivos e difusos (LIBERATT, 2013, p. 82).

A participagdo politica, apesar de ndo existir apenas em formas
de governo tidas como democraticas, tem nesse regime o exercicio po-
tencializado. Isso porque, ndo s6 na visao classica de participagdo politica
¢ inspirada na igualdade e na liberdade, mas a prépria ideia de democra-
cia moderna usualmente empregada é articulada com base nestes dois
elementos (BOBBIO, 2000, p. 34-35).

Com efeito, a participagao politica® enseja reconhecer que a co-
munidade ndo é simplesmente um aglomerado de pessoas, mas consiste
também nas relagdes entre elas e entre os varios subsistemas, porquanto
as caracteristicas de uma comunidade nao podem ser reduzidas as carac-
teristicas individuais. Nesse passo, os sistemas consistem nao apenas em
partes, mas também em relagdo entre as partes, as propriedades de um
sistema nao podem ser sempre reduzidas as propriedades das unidades
do sistema (DAHL, 2012, p. 114).

A participagao politica pode ser entendida em trés niveis (SANI, 2004,
p- 888-889) de acordo com a intensidade da participagdo. O primeiro é no sen-
tido de mera presenga, em que ndo ha grande contribui¢do pessoas, a segunda
forma ¢é de ativagao, que ocorre dentro ou fora de uma organizagio politica,
quando a pessoa é incumbida de uma série de atividades permanentes ou espo-
radicas, por exemplo, quando ha um envolvimento em campanhas eleitorais,
quando se difunde a imprensa do partido, quando se participa de manifesta-
¢oes de protesto etc. O terceiro nivel é de participagdo, em sentido estrito, por
exemplo, para uma decisao politica (OLIVEIRA, 2008, p. 11).

O sistema da politica opera em condigdes estruturais evoluti-
vamente diversas daquelas para as quais foi projetada a arquitetura dos
modernos Estados constitucionais. Nesse passo, torna-se necessario ob-
servar a sociedade contemporanea como um sistema que é o resultado
da sua evolugao, e a primeira representagio a ter ficado obsoleta é a que
utiliza a distin¢do entre a sociedade civil, entendida como o universo das

5 Cf. Cristiane Catarina Fagundes de Oliveira, a “participa¢do na Administragdo
publica como clausula geral, a ser efetivada por meio de legislagdo de cada esfera
administrativa — Municipios, Estados e Unido, por sua autonomia administrativa
estd expressa no art. 37, § 3°. Na atividade de planejamento urbano pelos
municipios, também a Constitui¢do prevé a participa¢do no art. 29, inciso XII.
(OLIVEIRA, 2008, p. 24).
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necessidades e o reino da individualidade, e o Estado, entendido como
sociedade politica, lugar de centralizagdo das decisoes e governo da di-
versidade (DE GIORGI, 1998, p. 36-37).

O legislador constitucional e infraconstitucional entendeu que a
sociedade deveria participar e contribuir para o exercicio da Administragao
Publica, por meio de audiéncias e consultas publicas; cooperagdo de enti-
dades representativas da sociedade civil em diversas areas; participagao e
cooperagdo dos usudrios na prestagdo dos servigos publicos; no or¢amento
participativo; nas ouvidorias gerais; nas gestoes paritarias de servicos e po-
liticas publicas (LIBERATI, 2013, p. 145), demonstrando que o principio
participativo caracteriza-se pela participagdo direta e pessoal da cidadania
na formagcao dos atos do governo (DA SILVA, 2010, p. 141).

A ordem juridica nacional contemplou inimeros instrumentos
que autorizam a participagdo popular no processo gerencial, decisorio e
de controle social, na busca do exercicio do poder, em face da descrenga
dos meios de participagdo por meio de representantes. Nesse passo, atra-
vés da atuagdo em “conselhos’, os particulares se envolvem na execugido
das tarefas publicas, com atribui¢coes bastante extensas, que se podem si-
tuar no campo do planejamento, do controle e da produgdo-execugao
de politicas publicas, que vao desde o planejamento participativo até a
gestdo tripartida de servigos publicos® (OLIVEIRA, 2005).

A participagao politica em ambito municipal, por exemplo, pode
ocorrer por meio do Conselho Municipal da Crian¢a e do Adolescente
- COMDICA, pois os conselhos municipais sdo considerados integran-
tes da esfera publica, como lécus de debate politico e de formagao da
opinido publica, porquanto a esfera publica é o &mbito de debate com
compromisso fundado no reconhecimento da condigdo de integrante da
comunidade (OLIVEIRA, 2008, p. 21).

k. CONSIDERACOES FINAIS

O Estado necessita desenvolver uma série de agdes para atingir
resultados em diversas areas e promover o bem-estar da sociedade. Para
isso, os governos se utilizam das chamadas Politicas Publicas que podem

6 Por exemplo, a previsdo contida no art. 227, § 1°, da Constituigdo da Republica,
quando dispde que o Estado promovera programas de assisténcia integral a saude
da crianga, do adolescente e do jovem, admitida a participagdo de entidades ndo
governamentais, mediante politicas especificas.
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ser definidas como sendo o conjunto de decisoes e agdes do governo, vol-
tadas para a solugdo de problemas apresentados pela sociedade.

As diretrizes constitucionais de participacdo da sociedade nas
decisdes governamentais, especialmente nas politicas sociais, foram
efetivadas a partir de 1988 por meio da concepgio e implementagao de
mecanismos institucionais, tais como audiéncias publicas, conselhos de
politicas publicas, conferéncia e agdes de orgamento participativo.

A ideia de que os conselhos estejam constituidos por represen-
tantes de grupos, associagdes, partidos etc., é propria da inser¢ao do ideal
democratico na Administracdo. Nas democracias, o modo de formar os
“comités decisorios”, conforme a sua natureza e composicao, é através da
eleicdo de representantes, prevalecendo a regra da maioria, que pode ser
qualificada ou simples.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARISTOTELES. Politica. Torrieri Guimaries (Traducio). Sdo Paulo: Martin
Claret, 2017;

ARISTOTELES. Politica. Sdo Paulo: Martin Claret, 2010;

ARISTOTELES. Politica. Mario da Gama Kury (Tradugdo). 2* edigdo. Livro L
Capitulo 1. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1988;

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 62 edi¢do. Sdo Paulo:
Saraiva, 1983;

BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico: Li¢coes de Filosofia do Direito.
Sao Paulo: Icone, 1995;

BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Sio Paulo: Paz e Terra, 2000;

DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 332 edicéo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010;

DAHL, Robert A. A democracia e seus criticos. RIBEIRO, Patricia de Freitas
(Tradugdo). Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2012;

122



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 202 edicéo.
Sao Paulo: Saraiva, 1998;

DE GIORG]I, Raffaele. Direito, Democracia e Risco: vinculos com o futuro.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1998;

DE MONCADA, Luis Cabral. Filosofia do Direito e do Estado. 2* edicio.
Coimbra, s/d;

GETTEL, Raymond Garfiend. Historia de las ideas politicas. Volume I. México:
Editora Nacional, 1951;

GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de Direito Constitucional. 32 edi¢do. Volume
I. Coimbra: Almedina, 2009;

JELLINEK, Georg. Teoria General de Estado. Buenos Aires, 1954;

JELLINEK, Georg. Teoria General Del Estado. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 2002;

KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 edigdo. Sao Paulo: Livraria Martins
Fontes Editora, 2000;

LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas Publicas no Estado Constitucional. Sao
Paulo: Atlas, 2013;

MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra
Editora, 2002;

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: preliminares, o Estado
e os Sistemas Constitucionais. 8* edi¢do. Tomo I. Coimbra: Coimbra, 2009;

OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de. O Municipio Brasileiro:
Participagio Politica e Conselhos Municipais. Tese de Doutorado - Faculdade

de Direito, Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo, 2005;

OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de. Conselhos Municipais na
Constituicdo de 1988: a participagdo politica e suas disfungdes. Porto Alegre:

123



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

Algo Mais, 2008;

SANI, Giacomo. Participa¢do Politica. Diciondrio de Politica. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 2004;

SCHMITT, Carl. O conceito de politico. Petropolis: Vozes, 1992;

SCOTT, Paulo Henrique Rocha. Direito Constitucional Econémico: Estado e
normaliza¢do da economia. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 20005

TABORDA, Wilmar. Poder Politico e Direito de Familia - O sujeito de direito
no 4mbito da familia, uma visio histérico-politica. Porto Alegre: AGE, 2010;

TABORDA, Maren Guimardes. O processo de criagio da comunidade e da
constituicdo dos governos: uma comparacdo entre as teses de Aristdteles e as do
Jusnaturalismo moderno. In Direito & Justi¢a - Revista da Faculdade Direito
da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul. Volume 24, Ano
XXIII. Porto Alegre, 2001/2;

124



A INCIPIENTE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
NO BRASILEA SUBUTILIZAQ[\O DE SEUS
INSTRUMENTOS: UM OLHAR SOBRE PORTO ALEGRE

RaMIRO CROCHEMORE CASTRO?

INTRODUCAO

Porto Alegre ja foi conhecida como a “capital da democracia
participativa’, em razao da experiéncia bem sucedida do Or¢amento
Participativo Municipal (OP) a partir de 1989, comegando na gestio do
Prefeito Olivio Dutra (PT), reconhecido internacionalmente pela ONU e
pelo Banco Mundial como uma das melhores praticas de Gestao Publica
urbana do mundo, e inspira¢ao para a adogdao de modelos semelhantes ao
redor do globo (FEDOZZI, Martins, 2015). Este mecanismo consiste no
debate direto com a populagdo sobre a alocagdo dos recursos da cidade
para obras e servigos, a partir de plendrias e Assembleias regionais (17
regides) e tematicas (6 temas) em que a populagao elege as prioridades do
municipio para o ano, e escolhe conselheiros e delegados que entéo irao
debater de forma mais minuciosa o Plano de Investimentos e Servigos
(PIS) e suas prioridades (PORTO ALEGRE, 2016).

Apesar de seu pioneirismo no que tange a construcao de Instituigoes
participativas, no que inclui-se a primeira eleicdo para o Conselho Tutelar
no Brasil, em 1992, vemos nos tltimos anos uma diminui¢ao da qualidade

1 Graduado em Direito pela PUCRS. Advogado Trabalhista. Especialista em Direito
do Trabalho pela Universidad de Castilla-La Mancha (UCLM) na Espanha e pds-
graduando em Direito e Processo do Trabalho e Seguridade Social na Fundagao
Escola da Magistratura do Estado do Rio Grande do Sul (FEMARGS). Mestrando
em Direito pela Fundagido da Escola Superior do Ministério Publico (FMP-RS) e
vinculado ao grupo de pesquisa Transparéncia, Direito Fundamental de Acesso
e Participagdo na Gestdo da Coisa Publica coordenado pela professora doutora
Maren Guimaraes Taborda. Endereco eletronico: ramiro@copadvogados.com.br
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da participagdo e da quantidade de pessoas nos processos participativos na
cidade, com o esvaziamento do OP, que chegou a ter suas etapas canceladas
em 2017, e com a ndo realizacao das conferéncias municipais. Uma das
caracteristicas deste processo, e que de certa forma, permite essa perda de
substancia das praticas de controle social na Capital Gatcha ¢é a auséncia
de legislacao sobre o tema da participagdo popular no orcamento, salvo as
previsdes do Estatuto das Cidades que asseguram a participacao na ges-
tdo or¢amentdria visando uma gestao urbana democratica. Uma vez que o
principio da legalidade vincula a Administragao Publica, a auséncia de Lei
(como no caso do proprio Or¢amento Participativo) torna-se uma lacuna
que possibilita o aumento do déficit democratico na cidade e o abandono
gradual de compromissos politicos com a participa¢ao popular.

No entanto, identificam-se no ordenamento juridico municipal
algumas disposi¢oes avangadas no sentido de estimular a participagao
popular, por meio da consulta direta aos cidaddos. O presente traba-
lho tém como objetivo analisar de que forma foram utilizados e iden-
tificar brevemente algumas potencialidades destes mecanismos, previs-
tos na Lei Organica Municipal, em Leis Complementares Municipais,
bem como no restante do ordenamento juridico, como as constitui¢des
Federal e Estadual e Legislacdo patria, afim de contribuir com o debate
sobre o elemento da participagdo popular e da transparéncia no Estado
Democriético de Direito, na concepgao de que o Estado que se abre, per-
mite a accountability, o controle social, democratiza seus processos de
decisdo, toma decisdes mais razoaveis, distribui melhor seu orcamento
limitado e abre novas possibilidades de interlocugdo com seu maior re-
curso, sua prépria populagio (COSSI, 2008).

Para atingir sua finalidade, o presente artigo utiliza o método hi-
potético-dedutivo, testando a comprovagao da hipétese a partir do caso da
cidade de Porto Alegre e suas especificidades, para entdo situar a necessida-
de de adotar-se, frente as complexidades da sociedade atual e suas deman-
das, cada vez mais mecanismos de transparéncia e abertura do processo
decisério, geralmente concentrado de forma pouco transparente para a
populagao nos poderes Executivo e Legislativo, como érgaos independen-
tes e autonomos do povo que representam. O problema entéo, perpassa a
questdo de avaliar se Porto Alegre usa de forma adequada ou suficiente os
mecanismos de participagdo popular que ja dispoe positivados, e de que
forma pode a literatura juridica contribuir para que se efetive este direito
e potencialize o uso destes instrumentos. O procedimento adotado foi o
descritivo, pois busca-se descrever fatos ja acontecidos e relevantes para o
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trabalho e o comparativo, visando apontar situagdes que exemplificam pos-
sibilidades de melhor uso e frequéncia destes instrumentos e que contribu-
am para o desenvolvimento da hipétese aqui tratada e foi utilizado como
técnica de pesquisa o levantamento bibliografico sobre o tema, analisando
a legislagdo pertinente, comentérios de doutrina e dogmatica e analise de
casos de plebiscitos municipais ocorridos no pais.

1. 0 ESTADO MUNICIPAL E A PARTICIPACAO POPULAR

A Soberania popular é um conceito da teoria politica que deriva do
conceito de soberania do Estado, e comegou a ser utilizado no bojo das re-
volugdes burguesas do Século XVIII para substituir o poder divino dos reis
e o0 absolutismo dos monarcas depostos. Ainda que de forma incipiente, pois
os participes destes foruns eram diminutos em rela¢ao a todo o povo, toma
forma um modelo de Estado baseado na Constitui¢do, na separagio dos po-
deres e na supremacia do parlamento, no que popularmente se referiu como
o Estado Legislativo ou liberal (DI PIETRO, 1993, p. 127). A sociedade civil,
agora liberta das amarras da opressdo do estado, caberiam as esferas privadas
da vida, como a economia e a familia, enquanto a sociedade politica tomaria
conta daquilo que o Estado deveria se preocupar, com intensas limitacoes,
sobretudo a politica internacional e o monopélio da jurisdi¢ao e da violéncia
(OLIVEIRA, 2010). A complexificagdo das sociedades, o advento do Estado
Social e a previsdo de prestagdes positivas e ndo mais apenas direitos de defe-
sa pelo Estado, somada a uma crise de legitimidade das instituigdes politicas,
levou a uma pressao da sociedade civil por participagao nos atos de governo.

A Constituigdo Federal de 1988, nao por menos apelidada como
Constitui¢ao Cidada, deu passos decisivos e até entdo inéditos para a aber-
tura do Estado Brasileiro, que saia de duas décadas de arbitrio, ao prever
mecanismos de participagao democratica e popular, mediante plebiscitos,
referendos, projetos de iniciativa popular, ampliando o entendimento e al-
cance da soberania popular no Brasil, numa ideia de que somente com uma
cidadania ativa, informada e participativa é que os objetivos insculpidos
em nossa Carta Magna seriam atingidos. Conforme Ledur (2009):

Esses excertos denotam néo ter havido discrepancias entre dife-
rentes correntes ideologicas da Assembléia Constituinte quanto
ao novo conteudo do poder estatal. Este, a partir da Constitui¢io
de 1988, deve ser exercido nio somente em modo representa-
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tivo, mas também de forma descentralizada e ampliada, asse-
gurada a participagio da Sociedade. As normas da Constitui¢ao
em que essa participagdo ¢ admitida revelam que na democracia
brasileira representagdo e participagdo nao-parlamentar ndo se

excluem. (grifos nossos)

Portanto, a Constitui¢do cristalizou o entendimento de que ape-
nas a democracia representativa propriamente dita, e o direito a voto (en-
fim universalizado em 1988) a cada 4 anos para eleger os representantes
do povo, nao seriam suficientes, exigindo uma cidadania ativa. Para tanto
cunhou caminhos pela via judicial, como a Agdo Popular, e previu meca-
nismos de exercicio da soberania popular além do voto, efetivamente co-
locando a democracia participativa em nossa Lei Maior, o que fez surgir
previsoes em diversas leis sobre a necessidade de audiéncia publicas, le-
gitimando a participagdo popular no processo de elaboragdo de leis, mas
ndo apenas, podendo-se falar no embrido de um microssistema de par-
ticipagao popular (semelhante ao microssistema de processos coletivos,
dentre outros) que ainda deve ser fortificado no pais, e deve ser alvo de
maior elabora¢ao jusfilosofica. Segundo Paulo Bonavides (2019, p. 585):

Sao direitos da quarta geragdo o direito a democracia, o direito a
informagao e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretiza-
¢do da sociedade aberta ao futuro, em sua dimensio de maxima
universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-se no plano
de todas as relacoes de convivéncia.

A democracia positivada enquanto direito da quarta geragdo ha
de ser, necessariamente, uma democracia direta. Materialmente
possivel gragas aos avancos da tecnologia de comunicagao, e le-
gitimamente sustentavel gracas a informagao correta as aberturas

pluralistas do sistema [...]

A participagdo popular, portanto, é um dos pilares da democra-
cia Brasileira, que tem a cidadania e a soberania como seus fundamen-
tos e tem seu fundamento legal no artigo 14 da Constituigdo de 1988,
que sintetiza a forma em que sera exercida, e elenca os mecanismos de
participagao direta:

A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da
lei, mediante:

128



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

I - plebiscito;
IT - referendos;
III - iniciativa popular” (BRASIL, 1988)

Ainda, segundo Taborda (2006), “democracia se qualifica como
“Estado de cidadéos, fundado em leis de liberdade e organizado segundo
os principios, participativo e representativo”. Segue Taborda, aduzindo
que o principio da participagdo politica, novo parametro derivado do di-
reito de participa¢ao do cidaddo na esfera administrativa, engloba ainda
em nivel Constitucional, a participagdo dos trabalhadores e empregado-
res nos colegiados dos 6rgaos publicos de interesses previdenciarios (art.
10°), a participa¢ao no planejamento municipal (art. 29°, XII, e XIII) e a
iniciativa popular no ambito da Camara dos Deputados.

A Lei n° 9.709/1998 regulamenta a execugao do disposto nos inci-
sos I, IT e ITI do art. 14 da Constituicdo Federal, que trata dos instrumentos
de participagao popular, e o faz na forma de plebiscitos e referendos, e é
bem especifica no que tange a circunscri¢do a consultas na esfera nacional
e a competéncia do Congresso Nacional, porém delega as Constitui¢cdes
Estaduais e aos municipios os processos de ambito estadual e municipal:

Art. 6° Nas demais questdes, de competéncia dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, o plebiscito e o referendo serdo
convocados de conformidade, respectivamente, com a Constitui-
¢do Estadual e com a Lei Orgénica. (BRASIL, 1998)

Vale relembrar que nos plebiscitos a populagiao é convocada para
opinar sobre o assunto em debate antes que qualquer medida tenha sido
adotada, antes da criagdo da norma (ato legislativo ou administrativo), e
é o povo, por meio do voto, que vai aprovar ou nio a questdo que lhe for
submetida, fazendo com que a opiniao popular seja base para elaboragao
de lei posterior. No caso de referendos, o Poder Legislativo discute e aprova
inicialmente uma norma e os cidaddos sdo convocados apos a edi¢ao da
mesma, por meio do sufragio universal, para referenda-la ou nao. Foi o
caso da polémica votagao sobre a proibigao do comércio de armas de fogo,
realizada em 2005. Exemplifica-se o primeiro caso a partir dos plebisci-
tos realizados em 1963 e 1993, quando a populagéo foi consultada sobre a
forma de governo que deveria ser adotada no Brasil, vencendo o presiden-
cialismo em ambas as ocasides, além do caso da proposigao de criagdo dos
estados de Tapajos e Carajas no territorio do atual estado do Para.
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Ainda pende, no entanto, a efetiva democratizagao do Estado
Brasileiro e a qualificagdo de nossa democracia, dentro do entendimento
de um Estado Democratico de Direito. Desde resquicios do periodo da
Ditadura Civil-Militar que ainda observa-se em nossas instituigoes, até a
dificuldade de se efetivar até as poucas normas positivas que permitem
que os sujeitos sociais permeiem a estrutura estatal. Exemplo concreto
da desvaloriza¢ao da democracia participativa no pais é que pouquissi-
mos projetos de lei de iniciativa popular, plebiscitos e referendos foram
aprovados ou realizados de fato no pais, ndo obstante estes mecanismos
estejam presentes em praticamente todas as CEs e LOMs pais afora, uma
vez que apenas 13 Plebiscitos municipais foram realizados no Brasil, mes-
mo estas previsoes ja constando no ordenamento juridico ha cerca de trés
décadas (CARVALHO, 2019).

Nesta toada, o artigo 99 da Lei Organica Municipal de Porto
Alegre estipula a participagdo popular como um dos pilares da gover-
nanca da nossa cidade. A LOM foi aprovada em 1990, apds a eferves-
céncia do processo Constituinte, e sob a égide das administragdes po-
pulares, cuja influéncia é vista no fato de que nossa Lei maior municipal
¢ bastante avancada no tema em relagao a outros documentos da época.
Mire-se o referido artigo:

Art. 99 - E assegurado, no ambito municipal, o recurso de con-
sultas referendarias ou plebiscitarias sobre atos, autorizagdes ou
concessdes do Poder Executivo e sobre lei ou parte de lei, projeto
de lei ou parte de projeto de lei, cabendo a iniciativa ao Prefeito, a
dois tercos dos Vereadores da Camara Municipal ou a cinco por
cento do eleitorado do Municipio. (PORTO ALEGRE, 1990)

Além deste artigo, que contém o direito de forma mais abstrata,
sem uma previsdo de obrigatoriedade, ha na LOM uma disposi¢do que
obriga a consulta a populagio:

Art. 238 - A implantagdo de distritos ou pdlos industriais e em-
preendimentos de alto potencial poluente, bem como de quaisquer
obras de grande porte que possam causar dano a vida ou alterar
significativa ou irreversivelmente o ambiente, dependera da auto-
rizagdo de 6rgio ambiental, da aprovagio da Camara Municipal e
de concordincia da popula¢io manifestada por plebiscito con-
vocado na forma da lei. (Grifo nossos). (PORTO ALEGRE, 1990).
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A Constituigdo Estadual do Rio Grande do Sul é vaga no que
tange ao assunto da participa¢ao popular por meio de consultas publicas,
abordando a tematica de forma genérica, salvo a questao das Empresas
Publicas Estatais, emenda aprovada em 2002, e recentemente retirada da
Constituicao pela aprovacao da PEC 77, de 8 de maio de 2019:

Art. 2.° A soberania popular sera exercida por sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com igual valor para todos e, nos ter-
mos da lei, mediante: I - plebiscito; II - referendo; III - iniciativa
popular. (...)

Art. 53, X1, sobre o que compete a Assembleia Legislativa - apro-
var referendo e convocar plebiscito, na forma da lei; (...)

Art. 69. A Assembléia Legislativa e as Camaras Municipais, no
ambito de suas competéncias, poderdo promover consultas refe-
rendarias e plebiscitarias sobre atos, autorizagdes ou concessdes
do Poder Executivo e sobre matéria legislativa sancionada ou ve-
tada. (Vide Lei n.c 9.207/91)

Paragrafo tinico. As consultas referendarias e plebiscitérias serdo
formuladas em termos de aprovagdo ou rejeigdo dos atos, autori-
zagdes ou concessoes do Poder Executivo, bem como do teor da
matéria legislativa. (RIO GRANDE DO SUL, 1989)

As consultas publicas no ambito do Estado do Rio Grande do Sul
foram regulamentadas pela Lei Estadual 9207/91:

Art. 4° - Proposta para realizagdo de consulta referendaria sobre ma-
téria legislativa sancionada ou vetada podera ser apresentada: I - pela
Mesa da Assembléia; II - por um ter¢o dos Deputados; III - por um
por cento do eleitorado que tenha votado nas tltimas eleigdes gerais
do Estado, distribuido, no minimo, em um décimo dos municipios,
com ndo menos de meio por cento dos eleitores de cada um deles.
(..)

Art. 7° - Proposta para a convocagio de plebiscito podera ser apre-
sentada pela mesa da Assembléia ou por um ter¢o dos Deputados,
e, apOs tramitacdo regimental, aprovada por maioria absoluta.
(RIO GRANDE DO SUL, 1991)

Ja no municipio de Porto Alegre, vale ressaltar ainda o Regimento
interno da Camara de Vereadores que regulamenta institutos importan-
tes para a democratizagdo dos espagos institucionais, como a Tribuna
Popular e os projetos de iniciativa Popular:

131



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS

VOLUME 2

132

TITULO V

Da Participag¢io Popular

CAPITULO1

Da Iniciativa Popular

Art. 199. A iniciativa popular quanto ao processo legislativo sera
exercida nos termos da Lei Orgénica e deste Regimento.

Art. 200. A iniciativa popular sera tomada por cinco por cento do
eleitorado do Municipio, bairro ou distrito, nos termos do art. 98
da Lei Orgéanica Municipal, mediante a apresentacao de projeto de
lei ou de Emenda a Lei Organica.

Paragrafo unico. Verificada a implementacéo das condi¢des de au-
toria exigidas no artigo anterior, dar-se-a inicio a tramitagdo da
proposi¢do em regime de urgéncia.

(...)

CAPITULOII

Da Tribuna Popular

Art. 201. A Tribuna Popular, destinada a realizacao de manifes-
tagdo de entidades mencionadas no art. 100 da Lei Organica, tem
por finalidade a veiculagao de assuntos de interesse daquelas, com
repercussio na comunidade.

CAPITULO III

Da Participagdo no Processo Legislativo

Art. 207. A Camara Municipal garantira, as entidades civis que se
credenciarem, o direito de acompanhar os trabalhos legislativos
em todas as suas fases.

Art. 208. As informagdes relativas as proposigdes em tramitacao
no Legislativo serdo disponibilizadas pela internet na pagina da
Camara Municipal de Porto Alegre.

Art. 209. Fica assegurado o direito a voz, por um periodo de dez
minutos, a representante de entidades em reunido de Comissdo
Permanente ou Especial.

§ 1°. Quando existir posi¢do contraria das entidades a respeito de
assunto determinado, o periodo previsto no “caput” sera dividido
entre representantes de até duas entidades.

§ 2°. O parecer das entidades, sempre que contrario a posigdo
aprovada pela Comissdo, integrard o processo, sendo também
incluido nos avulsos para andlise do Plendrio. (PORTO ALE-
GRE, 1992)
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2. QUEM TEM MEDO DA PARTICIPACAO POPULAR?

Apesar de nosso arcabougo juridico-legal prever diversos meca-
nismos, e de uma cultura de participagdo democratica e cidada na cidade,
em Porto Alegre tivemos apenas uma experiéncia de Consulta Publica
oficial, sobre a questdo do Pontal do Estaleiro, no ano de 2009. Em 2015,
houve a aprovagido de uma lei sobre consulta a popula¢do, na forma de
plebiscito, sobre o cercamento do Parque da Redencgéo (Lei 11.845/2015),
em cumprimento ao disposto no art. 20-A da Lei Complementar n° 12 de
1975, que dispoe sobre a necessidade de parecer do CMDUA (conselho
eleito por voto direto) e aprovacao pela populagio mediante plebiscito
para que parques e largos da cidade possam receber cercamento. Apesar
disso, a lei nunca foi cumprida, e cinco anos apds sua aprovagao, a popu-
lagdo ainda nao foi consultada sobre o tema.

Os direitos a forma¢do da vontade estatal sdo objetos de 10
LCMs, de forma a efetivar este direito fundamental de participagao
(DIECKMANN, 2007). A primeira é a LCM n° 195/1988, posteriormen-
te modificada, que cria o sistema de participa¢ao popular no ambito da
Administra¢gao Municipal. Nos anos 1990, trés Leis Complementares re-
gulamentaram o exposto no Artigo 99 da LOM, as LCMs n° 282/1992,
282-A/1993 e n° 323/1994, que da a redagdo atual da legislacdo sobre o
assunto no municipio, e ainda tivemos a LCM n° 298/1993 que dispoe
sobre assessoramento técnico especializado para projetos de iniciativa
popular; a LCM n° 382/1996 que regulamenta as audiéncias publicas (art.
103 da LOM); além de diversas Leis que versam sobre a participagao or-
ganica do cidadao (TABORDA, 2016), que criaram conselhos tematicos,
colegiados, foruns e outros mecanismos de debate, supervisao e avaliagdo
dos servigos publicos na cidade, alguns deles deliberativos e com fundos
proprios, como é o caso do Conselho do Idoso. Para o fim do presente
trabalho, colacionar-se-a excertos das LCMs referentes a regulamentagdo
do procedimento de consulta publica:

Art.1° Fica instituido, em Porto Alegre, o plebiscito, como dispo-
sitivo de consulta a populagdo a respeito de assuntos de interesse
restrito do Municipio.

Paragrafo Unico. o plebiscito tem carter expresso de consulta,

sendo facultativa a participagdo da populagio da Capital. (POR-
TO ALEGRE, 1992)
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Vé-se certa contradi¢ao na redagdo das Normas, o que acarreta
dificuldades institucionais relevantes, e que devem ser sanadas a partir do
entendimento jurisprudencial sobre o tema e a atuagdo da cidadania aler-
ta, a fim de pressionar o Poder Legislativo e o Executivo. Exemplos destas
contradi¢des sdo o fato de nao haver referéncia expressa a vinculatividade
do legislador e do Poder Publico ao resultado da consulta a populagao,
pelo contrario, uma vez que o artigo 1° da Lei Complementar n° 282 esti-
pula que o carater do plebiscito é consultivo, o que per se ja conflita com
o conceito de plebiscito, inclusive a redagdo dada aos plebiscitos federais
pela Lei 9.709/98, a0 mesmo tempo que o art. 7° da mesma LCM obriga o
Poder Legislativo a apresentar projeto no sentido do que foi decidido pela
populagao, havendo necessidade para tal. Pode-se, numa interpretacao
sistemadtica do ordenamento juridico, afirmar que em Porto Alegre, as
consultas publicas devem ser respeitadas em seus resultados e cumpridos
pela Administragdo Publica, inclusive em favor da preservagao do vincu-
lo de solidariedade forjado pela participagdo direta dos cidadaos, sendo
um contrassenso a administracio organizar e dispender recursos numa
consulta que desprezara posteriormente:

Art. 7° No caso dos resultados apontados pelo plebiscito indica-
rem a necessidade de legislacdo especifica para a sua aplicagio,
cabera & Mesa Diretora da Camara Municipal, na pessoa de seu
Presidente, apresentar Projeto de Lei que regule a matéria. (POR-
TO ALEGRE, 1992).

A atual redacéo, fruto da LCM n° 323, resguarda o papel prota-
gonista de organizagdo da consulta para o Poder Legislativo, prevendo
ainda que os cidaddos, através da iniciativa popular, possam convoca-lo:

“Art. 3° Cabera a cimara Municipal organizar a consulta plebisci-
taria, através de sua Mesa Diretora.

(...)

“Art. 4° A Camara Municipal podera convidar membros da socie-
dade civil organizada para a discussdo e o debate dos assuntos a
respeito dos quais serd a populagio consultada.

(...)

“Art. 6° A iniciativa de realizacido do plebiscito podera ser tanto do
Executivo quanto do Legislativo, bem como de iniciativa popular,
nos termos do art. 99 da Lei Orgénica do Municipio, correndo as
despesas por conta das verbas or¢amentarias do Executivo e/ou do
Legislativo” (PORTO ALEGRE, 1994).

134



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

Ademais, houve uma modificacio recente em um instrumen-
to semelhante, no préprio capitulo da participagdo popular da LOM,
que pode ser utilizado para facilitar o acesso ao direito fundamental de
participagdo no municipio e aumentar o alcance do mesmo. Em 2010,
foi aprovada a Emenda n° 29 a Lei Orgénica Municipal, que positivou
expressamente a possibilidade dos projetos de iniciativa popular serem
subscritos pela internet. Neste momento de intensa digitalizagao do pais,
promete ser ferramenta importante para que os projetos atinjam o niime-
ro minimo de assinaturas para que tramitem, uma vez que sao necessa-
rios 5% do eleitorado de Porto Alegre, o que ultrapassa as 50 (cinquenta)
mil assinaturas, embora ainda esteja para ser inaugurado seu uso:

§ 5° Os projetos de iniciativa popular poderdo ser subscritos
eletronicamente, por meio da Internet. (Redagio acrescida pela
Emenda a Lei Orgénica n° 29/2010) (PORTO ALEGRE, 2010)

Saliente-se que existe um debate sobre a questao da validade das
assinaturas online, com pouquissimos projetos efetivamente tramitando
sob esta égide no Congresso Nacional. Pela dificuldade da verificagiao das
assinaturas, inclusive projetos notdrios, como o das medidas anticorrup-
¢d0 (que angariou mais de 2 milhdes de assinaturas), formalmente tive-
ram de tramitar com a assinatura de um parlamentar. Ha iniciativas como
aplicativos que usam o mecanismo “blockchain” (CALGARO, 2017) e o
PLS 267/2016, que buscam validar e possibilitar a assinatura eletronica
nestes projetos (BRASIL, 2016) mas ainda sem muito éxito. Ressalte-se,
porém, que ndo ha norma constitucional ou infraconstitucional que exija
as assinaturas em papel, o que existe é a exigéncia da conferéncia dos da-
dos e assinaturas, para o fim do niimero de assinaturas validas chegar ao
exposto nos ja referidos artigos. Em Porto Alegre, especificamente, houve
esta alteragdo que expressamente autoriza a subscrigao eletronica para os
projetos de lei de iniciativa popular, portanto entende-se que nao ha dis-
cussao sobre a validade das assinaturas per se, mas sim tem-se o desafio
de encontrar maneiras de certificar a lisura do processo de coleta.

Em relagdo aos temas operacionais, como da infraestrutura ne-
cessaria, organizagao e custo destas consultas, assunto que frequente-
mente gera polémica, cita-se que ja existe um entendimento do TSE que
pode facilitar sobremaneira a realizagao das consultas, de forma célere,
aproveitando-se da expertise dos funcionarios da Justica Eleitoral, que
é de que as consultas e plebiscitos devem ser feitos junto as elei¢oes,
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justamente para diminuir os custos e ampliar a participagdo, a partir
da Resolucdo n° 23.385 do TSE. Esta Resolucido estabeleceu as diretri-
zes gerais para a realiza¢ao de consultas populares conjuntamente com
eleicdes, superando entendimento anterior de que a Justi¢a Eleitoral nao
teria competéncia para realizar consultas municipais, o que levava a uma
responsabiliza¢do direta do municipio ou um acordo de cessdo das urnas
eletrénicas, como foi o caso do Pontal do Estaleiro (OSORIO, 2017):

Art. 3° Nas demais questdes, de competéncia dos estados, do Dis-
trito Federal e dos municipios, as consultas populares serdo con-
vocadas em conformidade, respectivamente, com a Constituigdo
estadual e com a Lei Orgénica.

Art. 4° A consulta popular a que se refere esta resolucio realizar-
-se-4, por sufragio universal e voto direto e secreto, concomitante-
mente com o primeiro turno das elei¢des ordindrias subsequentes
a edi¢do do ato convocatoério. (PORTO ALEGRE, 2009)

Diga-se de passagem, que muitos paises utilizam este modelo,
com os Estadunidenses frequentemente indo as urnas niao apenas para
eleger candidaturas, mas também decidir sobre diversos temas como
a legalizacao da cannabis ou expansao da cobertura de saude (medica-
re). Somente nas eleicdes de 2018, 155 votacdes foram realizadas em 37
Estados Americanos concomitantemente com a votagao ao parlamento
e a média nesta dltima década em anos pares eleitorais é de 173 medi-
das indo a votagdao (BALLOTPEDIA, 2018). A primeira experiéncia deste
tipo no Brasil foi realizada em Campinas nas elei¢oes de 2014 (TRE-SP,
2013), em que foi aprovada pela populagao a transformagio de 2 bairros
em distritos administrativos, apds a sociedade coletar um abaixo-assi-
nado, que contou com a adesdo de 1% dos eleitores da cidade, conforme
estipulado pela Lei Organica daquele municipio em seu artigo 90:

Art. 90 As questdes relevantes aos destinos do Municipio poderio
ser submetidas a plebiscito ou referendo, quando, pelo menos um
por cento do eleitorado o requerer ao Tribunal Regional Eleitoral,
ouvida a CAdmara Municipal. (CAMPINAS, 1990)

O plebiscito foi proposto com o apoio de quase 13,5 mil assina-
turas de eleitores e toda a documentagdo, com os detalhes do projeto,
foi enviada e aprovada pela Justica Eleitoral. Nota-se ai um papel secun-
dario do Poder Legislativo, diferentemente do exposto na Lei Organica
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da Capital Gatacha e um protagonismo do Judicidrio especializado no
tema. Perpassa nesta redagdo do artigo a hipdtese de que a relagao direta
da aprovagdo dos requisitos pelo judicidrio possa ter contribuido para
que a consulta tivesse um destino diferente de muitos outros que acabam
fulminados pelas Camaras Legislativas. Concomitante as eleigdes muni-
cipais de 2016, o municipio de Rosana/SP realizou um plebiscito para
decidir se o bairro de Primavera se tornaria distrito desta cidade, o que
foi aprovado com 82,60%.

Ja o tnico caso de consulta popular realizado em Porto Alegre,
o referendo do projeto que liberava para uso residencial a area conhe-
cida como Pontal do Estaleiro, onde se localizava o antigo Estaleiro
S6, de forma diversa, foi realizado no ano impar de 2009, quando nao
houve elei¢oes, a partir de projeto de lei de autoria do executivo, a Lei
Complementar n° 614/2009, que estabeleceu a necessidade de consulta
popular e condicionou a eficacia das disposi¢oes contidas na lei ao refe-
rendo popular, mas expressamente referiu que o rito a ser utilizado seria
0 mesmo previsto nas elei¢oes para o Conselho Tutelar (Lei 7.595/95).0
processo foi regulamentado pelo Decreto Municipal n° 16.313/2009, e
diferiu do exposto nas LCMs anteriormente analisadas, estabelecen-
do-se uma comissao eleitoral coordenada pelo entdo vice-prefeito José
Fortunati e composta por representantes da administracao e de entidades
de renome da sociedade civil, como a OAB. O resultado, apesar de pouco
expressivo em numero de votos (22.619 eleitores), foi quantitativamente
incontestavel, pois 80,7% dos votantes, com 18.212 Porto-Alegrenses se
manifestando contrarios, enquanto apenas 4.362 votaram sim, manifes-
tando-se a populagao contrariamente ao uso residencial da drea, o que
foi cumprido pela administra¢ao municipal (ANTUNES, 2009). Para fins
de comparagao, o plebiscito realizado na cidade de Rosana em conjunto
com as elei¢cdes de 2016 recebeu 11.787 votos (82,60% votando sim), de
um total de 16.332 eleitores na cidade (TRE-SP, 2016).

Veja-se ainda que ha uma enorme confuséo, tanto na esfera ju-
ridica, quanto no ambito politico e mesmo na questdo pratica e estru-
tural, sobre de que maneira utilizar e efetivar as consultas, e até mesmo
diferenciar os mecanismos de participagao popular, aqui sobretudo os
mecanismos de Democracia Direta. O préprio processo do Pontal do
Estaleiro ilustra esta falta de clareza sobre como proceder, ao apresentar
inconsisténcias e contradi¢gdes no seu proprio marco normativo e regu-
latdrio, tendo sido uma consulta popular facultativa, regida pelo rito da
eleicao dos conselhos tutelares, embora a lei que autorizou a consulta
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fale da necessidade da populagéo referendar a legislagdo, o que por si s6,
na exegese necessaria, remeteria ao instituto do referendum, que por sua
vez na Lei Federal é de participagdo obrigatoria, ainda que nas LCMs de
Porto Alegre estes mecanismos aparecam como de presenca facultativa.
Ainda identifica-se uma série de dificuldades para a realiza¢do de um nu-
mero maior de consultas direitas & populagao, quais sejam, dificuldades
politicas, fruto da auséncia de interesse, sobretudo do Poder Legislativo,
que por muitas vezes sente-se usurpado de suas competéncias enquanto
representantes eleitos do povo, e portanto enfraquecido; dificuldades de
participagdo, pelo quérum baixo das consultas realizadas, identifican-
do-se falta de mobilizagdo pelo eleitorado em consultas facultativas (o
que também se apresenta para elei¢des facultativas, como as do Conselho
Tutelar, cuja participagao em 2019, cerca de 43 mil votos, foi a maior
no século 21, mas ainda longe dos mais de 800 mil que foram as urnas
nas eleigdes municipais de 2016) e as dificuldades técnicas e operacionais
que por vezes opOe o interesse da administragdo municipal e o da Justica
Eleitoral (OSORIO, 2017) .

CONCLUSAO

Portanto, tem-se que ha apenas esparsas experiéncias, parca ju-
risprudéncia, inclusive com conflitos entre as decisdes da Justica comum
e da Justica Eleitoral (OSORIO, 2017) e pouca vontade politica atualmen-
te, ndo apenas em Porto Alegre, mas em todo o Brasil, para ampliar-se a
participagdo direta da populagdo na discussdo em relagao aos atos admi-
nistrativos. Na primeira década do milénio assistimos um crescimento
das conferéncias e conselhos, com representa¢do da sociedade civil, em
todos os niveis, mas esta maior participa¢ao da sociedade ndo ecoou em
uma maior realiza¢do de consultas diretas, e nos ultimos anos hd um en-
fraquecimento desta estrutura dos conselhos.

Em Porto Alegre, cidade que conta com uma Casa dos Conselhos,
reivindicagdo antiga dos participes destes drgaos de participagdo dire-
ta (inteligéncia da LCM n° 267 e art. 101 da LOM), e que conta oficial-
mente com 28 conselhos, 6 (seis) deles estao desativados (e um nao che-
gou a tomar posse, 0 COMDIM) e em 2019 com a aprovagdo da LCM
n° 869/2019, permitiu-se a prefeitura dispor do dinheiro de 11 fundos
municipais ligados ao conselhos setoriais, sem a obrigagao de destina-
-lo a area especifica, demonstrando a fragilidade e a insuficiéncia deste
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modelo de participagdo, ainda muito dependente da anuéncia dos trés
Poderes, sobretudo dos poderes legislativo e executivo para seu pleno
funcionamento, sendo que suas fungdes ja sdo bastante limitadas institu-
cionalmente, especialmente na dificuldade em vincular suas deliberagoes
ao cumprimento pela prefeitura municipal. Salienta-se que este modelo
visa ampliar o didlogo social, abrindo o processo decisério aos grupos de
interesse na tematica, e possui longa histéria em Porto Alegre, cidade que
ainda durante o Estado Novo, na gestdo de José Loureiro da Silva, mon-
tou o Conselho de Contribuintes (1938), e do Plano Diretor (1939) e con-
ta com a realizagdo de diversas conferéncias para oitiva da populagdo e a
elaboragdo de planos e resolugoes, sendo o mais notério caso o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (CMDUA), antigo
Conselho do Plano Diretor. Porém ao contréario dos espagos de consulta
direta, seus procedimentos ainda que publicos, sdo feitos no cotidiano
por representantes eleitos diretamente ou indicados pelas entidades, por-
tanto fruto de uma ldégica diversa daquela presente nos mecanismos de
consultas publicas diretas a populac¢do, como os plebiscitos e referendos.

Vislumbra-se ainda que os institutos de participagdo direta pode-
riam ser mais bem aproveitados para resolver questdes polémicas na ci-
dade, qualificando e legitimando as decisdes politicas, sobretudo naquelas
que dificilmente os setores da sociedade civil, econdmicos e movimentos
sociais, o poder putiblico municipal e o Poder Judicidrio, entram em consen-
s0, como a questao do Cais Maud, do Muro da Maud, da natureza do aten-
dimento de saude da cidade, que hd anos esta gerando controvérsias, desde
antes da declaragdo de inconstitucionalidade do IMESE, dentre outros te-
mas que por anos estao opondo os Porto-Alegrenses e nos quais vislumbra-
-se pressoes de lados opostos sobre a Administragdo Publica. Ilustra-se esta
possibilidade de superagdo de entraves politicos a partir da consulta dire-
ta a populagao, com a propria defini¢ao de realizar a consulta no caso do
Pontal do Estaleiro, pois a falta de unidade na base do governo municipal
de José Fogaca (PMDB), ainda que fosse amplamente majoritaria, impedia
uma solu¢do uninime para o tema, o que levou o prefeito a legitimar uma
decisdo por meio da consulta popular (OSORIO, 2017).

Portanto, urge que o Poder Publico se debruce de forma mais
comprometida sobre o tema, tendo em vista o potencial da democracia
participativa, como complementar e ndo em oposi¢ao a democracia re-
presentativa, vislumbrando-se inimeras possibilidades de consultas a
populagao, com certa regularidade concomitantes ds elei¢des municipais
e gerais, realizadas a cada dois anos, aproveitando-se da estrutura ja dis-
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ponibilizada para o escrutinio, o que aumentaria o numero de votantes,
ampliaria o alcance das campanhas tematicas (denominadas “frentes”) e
a0 mesmo tempo nao incorreria em riscos sobre a lisura do processo ou
aumento de gastos para o contribuinte.
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A IMPORTANCIA DE UMA POLITICA PUBLICA
EFICIENTE: O EXERCiCIO DA CIDADANIA VIA
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

RicHARD DOS SANTOS Dias!?

INTRODUCAO

A natureza complexa da nossa sociedade ¢ evidente. Decisdes de go-
verno sao a mao que afaga como também podem ser a mao que apunhala.

Intimeras preocupagdes ocupam os governantes e afligem a socie-
dade civil, com destaque especial a desigualdade social. Como ja se é espe-
rado, pelo principio basico da inércia social, o que estd, continua sendo.

Onde a riqueza e os investimentos publicos se concentram, é la
que continuarao a serem colocados, ndo ha nada que se possa fazer! Esta
premissa condiz com a realidade?

Pelo menos em Porto Alegre e alguns municipios inovadores,
que seguiram a capital gaticha, esta descri¢do nao reflete a realidade.

Politicas publicas sdo 0 meio para um fim. E o direcionamento das
acoes do governo para um determinado objetivo em prol da comunidade.
Dentre elas, o Or¢amento Participativo surge como instrumento inovador
que reloca recursos a fim de desenvolver o municipio como um todo e nao
apenas manter-se no movimento desregulado do desenvolvimento desi-
gual. E a perfectibilizagio da cidadania, da participacdo e do uso dos direi-
tos de cada um dos cidadéos, para que possam muito mais que pelo voto,
escolherem os rumos de sua cidade, conforme suas necessidades.

1 Mestrando pela Fundagao Superior do Ministério Publico do RS, Pés Graduado
em Processo Civil pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul e
em Direito Eleitoral pela Verbo Juridico; Bacharel em Direito pela Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul. Enderego eletronico: richard.dias@
outlook.com.br. Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/0888564631369962.
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Assim sendo, como tema do presente artigo tem-se o exercicio
da cidadania através do Or¢camento Participativo. Por sua vez, como pro-
blema, questiona-se se o Or¢amento Participativo, em destaque na cidade
de Porto Alegre, é uma politica publica efetiva e se, no que tange ao exer-
cicio da cidadania, tem impacto verificavel?

Como hipdtese, tem-se que o Orgamento Participativo é inova-
dor no que tange a possibilitar a cidadania no ambito municipal, via-
bilizando a alocagao, pelos proprios cidadaos, de recursos publicos nas
regides que mais necessitam dentro do municipio.

A metodologia aplicada é de pesquisa bibliografica e documen-
tal. Para tanto, fez-se necessaria a utilizagdo de ferramentas de pesquisa
disponibilizadas na rede mundial de computadores, a exemplo de catélo-
gos de obras e e-books, bem como, a analise da bibliografia proposta no
sentido de selecionar conceitos e aprofundar os resultados apresentados
em Porto Alegre, municipio escolhido como base de analise.

0 PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

Na presente andlise, dentre todos os principios norteadores, o
que mais interessa a este estudo é o principio da subsidiariedade, esta por
sua vez, guarda relagao com liberdade e autonomia.

O principio da subsidiariedade assemelha-se a uma reparti¢do de com-
peténcia entre sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o0 avan¢o
intervencionista do Estado, exigindo desse ajuda e promogéo das ativi-
dades proprias e pluralismo social. [...] Ele equilibra a liberdade, detém
o intervencionismo estatal indevido em areas proprias da sociedade,
possibilitando ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e su-
prir atividades do pluralismo social (BARACHO, 1996, p. 48).

Indiscutivelmente, uma das maiores caracteristicas do principio
da subsidiariedade é aproximar as discussoes dos cidadaos, dando-lhes
condic¢bes de participagao direta.

Também, o principio da subsidiariedade aplica-se nas relagdes
entre Orgdos da esfera Federal e Estadual, com os 6rgaos Municipais, ve-
rificando-se, também, o grau de descentralizagao.

Em sendo assim, intrinsicamente ligado ao principio da subsi-
diariedade esta o principio da descentralizagdo. “O principio de subsidia-
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riedade explica e justifica, em muitas ocasides, a politica de descentrali-
zagdo” (BARACHO, 1996, p. 30).

E a partir do principio da subsidiariedade que a distribui¢io das
atribui¢des dos entes federativos é repensada com o fim de que se
estruture a atuagdo municipal para a concretizagdo dos preceitos
constitucionais e democraticos. Remete-se as esferas periféricas o
maximo de atribui¢des possiveis de acordo com o engajamento
social como forma de descentralizagdo do poder de agdo. Assim,
se fortalece o poder local auténomo, proveniente da comunidade
e a participacéo politica a fim de estabelecerem-se consensos (BA-
RACHO, 1996, p. 34).

A descentralizagdo esta diretamente ligada a subsidiariedade,
uma vez que nao se pode obter sucesso na aplicagdo da subsidiariedade
enquanto o poder restar centralizado nas esferas distantes dos cidadaos,
colocando-os afastados das decisdes.

Dessa feita, o principio assume uma fun¢io de limitacéo da atuagao
do poder estatal frente ao individuo, mas, a0 mesmo tempo, possui
uma dimensdo positiva. Esta se verifica na medida em que se vin-
cula o Estado a um compromisso social, traduzido na exigéncia de
atuacgdo de suas institui¢des sempre que as necessidades do corpo
social ou a dimensio da funcio a ser alcancada torne insuficiente a
acdo individual dos atores da sociedade (HERMANY, 2010, p. 23).

Ainda sobre o principio da subsidiariedade, Roca:

El principio de subsidiariedad impide que una entidad superior
desemperie funciones que puedan realizarse con igual eficacia a
nivel local, conecta con la capacidad de gestién de cada instancia
local. Con este marco convencional de preceptos, puede irse relle-
nando de contenidos ese principio tanto por el legislador como de
forma pretoriana. Cabe manejar diversos criterios. La plenitud de
la competencia local debe entenderse, cuando sea posible, como
un juicio de suficiencia de la accién local para los efectos o fines

pretendidos (ROCA, 2000, p. 49).

Segundo o principio da subsidiariedade, estariam as autoridades
locais responsaveis pelas politicas publicas, uma vez que, se pretende ter
eficacia e economia, até por isso o municipio é o ente federativo onde
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melhor se aplica a subsidiariedade, assim como, a descentralizagdo, uma
vez que é nele que ha o contato com a sociedade e com suas mazelas. “Isto
porque é na esfera local que se observa uma potencializagdo do processo
de formagao democrética das decisdes publicas, a partir da democracia
administrativa, como fator de apropriagdo do espago institucional pela
sociedade” (HERMANY, 2012, p. 80).

Isto acaba por gerar uma “democratizacdo de decisdes, na medi-
da em que o cidaddo pode intervir com muito mais clareza e facilidade
em assuntos da sua propria vizinhanca, e dos quais tem conhecimento
direito” (DOWBOR, 2008, p. 28).

Assim a subsidiariedade efetiva-se no municipio através da mo-
biliza¢ao dos individuos inseridos no mesmo espago geografico.
Quando estes se tornam responsaveis pela otimizagdo de politi-
cas publicas e pelo bom funcionamento do poder local. [...] Dessa
forma, garantir meios de participacio a populagdo é um meio de
viabilizar o sucesso do poder local. A Constituigdo Federal traz
em seu texto formas vinculantes, quais sejam plebiscito, referendo
e conselhos deliberativos. Mas além destes, contamos com outros
meios, ndo inseridos no texto constitucional, mas tdo importantes
quanto, as Audiéncias publicas, consultas publicas, conselhos con-
sultivos, orcamento participativo, ouvidoria e iniciativa popular

(HERMANY, 2010, p. 7).

Conforme se pode retirar do objetivo do principio da subsidia-
riedade, ha o condao de aproximar e incluir os cidadaos no processo de-
cisorio e consequentemente, na elaboragio e direcionamento de politicas
publicas que sirvam de instrumento para melhoria de suas vidas.

Nesta seara, cabe mencionar o principio da gestio demo-
cratica, esculpido nos artigos 43, 44 e 45 do Estatuto das Cidades (Lei
10.257/2001), que soma-se ao intento de garantir a efetiva participagdo
dos cidadédos na gestdo de suas cidades, consequentemente, nas constru-
¢des dos seus rumos e de seu crescimento, dessa forma tendo forte atua-
¢d0 junto ao or¢amento participativo, doravante denominado OP.

Esteve, portanto, no cerne das reivindica¢des do Movimento Na-
cional pela Reforma Urbana, a instrumentalizagdo deste ideal. O
resultado foi a centralidade que se deu no Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001) a gestao democrética da cidade, com ampla partici-
pagdo da populacio “na formulagéo, execugdo e acompanhamen-
to de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”
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(art. 2°, IT) (ALFONSIN; SALTZ; FERNANDEZ; VIVIAN FILHO;
FACCENDA; MULLER, 2017, p. 1214-1246).

Pelo exposto, a presente andlise, objetiva esmiucar uma das for-
mas de participa¢ao popular que mais se mostraram efetivas no decorrer
do tempo, e que tem no municipio de Porto Alegre um grande exemplo a
ser seguido, o or¢amento participativo (OP).

POLITICAS PUBLICAS: CONCEITO

Indispensavel, para entender o que representa o or¢amento partici-
pativo como politica publica, ferramenta de cidadania, necessario um breve
desenrolar, cujas informagdes nos localizarao no tema proposto neste artigo.

Primeiramente, a indagagdo se mostra como sendo o que neces-
sariamente sdo politicas publicas e porque elas ganham tamanha impor-
tancia nos dias atuais. Neste sentido resta explicar que politicas publicas
sdo um conjunto de agdes direcionadas para um fim. Tais agdes, com um
fundo especifico, sdo levadas a cabo pelo governo e tem o intento de atuar
em uma determinada area, visando seu melhor aproveitamento.

Muitos sdo os autores que se puseram a explicar tdo importan-
te assunto, tais como Fernandez: “O termo politica publica ¢ utilizado
com significados distintos: com uma abrangéncia maior ou menor: ora
indica um campo de atividade, ora um propésito politico bem concreto,
ou um programa de agdo ou os resultados obtidos por um programa”
(FERNANDEZ, 2006, p. 495-517).

As politicas publicas envolvem todos os agentes de um sistema
nacional: sociedade, poder publico e privado, sociedade civil orga-
nizada e inclusive organismos e dindmica internacional. Elas sdo
elaboradas e pensadas a partir da identificacdo de sua necessidade,
que se da pela observagao de fatos e de indicadores (SILVA; SOU-
ZA-LIMA, 2010, p. 45).

Explicado o conceito, parte-se para a relevancia das politicas publi-
cas para a sociedade. Neste sentido, cabe lembrar que as sociedades, hoje,
sdo extremamente mais complexas do que as de antigamente. Com isso,
evidentemente, problemas maiores surgem e tem que ser resolvidos. Dada
a necessidade, cabe ao governo nao apenas agir com simplicidade, uma vez
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que as suas escolhas refletem em um imenso nimero de vidas, onde uma
ma decisdo ou uma agdo impensada pode acarretar inimeros transtornos.

Este é o momento que o governo atua de forma eficaz e direcio-
nada para um fim especifico, que nasce as politicas publicas.

Hé algumas razdes gerais que favorecem o interesse pelas politicas
publicas e por seu estudo. Um primeiro é o fato de que a crescente
escala da intervengdo do Estado e a complexidade dos governos
nos dias atuais colocam problemas mais complexos aos responsa-
veis pelas decisdes, seja no setor publico, seja na sociedade civil e
na iniciativa privada (SCHMID'T, 2008, p. 2307).

Segundo estudiosos do tema, ha uma divisao entre o ponto de
vista do estudo de politicas publicas, o pratico e o académico. Quanto ao
ponto de vista académico doutrina Schmidt:

Do ponto de vista académico, o interesse pelos resultados das a¢des
governamentais suscitou a necessidade de uma compreenséo teérica
dos fatores intervenientes e da dindmica prépria das politicas. A area
de estudos que concentra suas pesquisas nos resultados das politicas
publicas é chamada de analise de politicas, que pode ser definida como
um conjunto de conhecimentos, proporcionando por diversas discipli-
nas das ciéncias humanas, utilizados para buscar resolver ou analisar
problemas concretos em politicas publicas (SCHMIDT, 2008, p. 2308).

De outrolado, ha o ponto de vista pratico, também doutrina Schmidt:

Do ponto de vista pratico — o dos agentes politicos, dos grupos de
interesse e dos cidaddos em geral — uma melhor compreensido do
tema permite uma a¢do mais qualificada e mais potente, com maior
impacto nas decisdes atinentes as politicas. Para os cidadéos, é mui-
to relevante que conhega e entenda o que esta previsto nas politicas
que o afetam, quem as estabeleceu, de que modo foram estabeleci-
das, como estdo sendo implementadas, quais sdo os interesses que
estdo em jogo, quais sdo as principais for¢as envolvidas, quais sdo os
espagos de participagdo existentes, os possiveis aliados e os adversa-
rios, entre outros elementos (SCHMIDT, 2008, p. 2308).

Evidente que os pontos de vista sobre o tema sdo as duas fases da
mesma moeda. Primeiramente, o ponto de vista académico traz a teori-
zag¢do dos problemas, bem como, a sua resolugao tedrica. Ha um interesse

150



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

pelas politicas publicas, o que as circundam, como também, os resultados
obtidos na sua aplicagao.

O outro lado é o pratico, o lado dos governos e dos cidadaos. Tal visao
visa fornecer informagdes a fim de tornar as politicas ptblicas mais eficazes.

POLITICAS PUBLICAS: TIPOLOGIA

Ha, segundo a literatura especializada, uma qualificagdo das poli-
ticas publicas quando ao seu tipo, dividindo-se em quatro diferentes, tais
como politicas distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas
ou estruturadoras.

“A mais conhecida é de Theodor Lowi, proposta na década de
1960, que identifica quatro tipos de politicas” (SCHMIDT, 2008, p. 2313).

Primeiramente as politicas publicas distributivas:

Consistem na distribui¢do de recursos da sociedade a regides ou
segmentos sociais especificos. Ndo tem carater de universidade,
mas em geral ndo geram conflitividade comum das politicas re-
distributivas, pois os segmentos ndo beneficiados por elas nido
percebem prejuizos ou custos para si proprios. Ex: politicas de
desenvolvimento de regides especificas, de pavimentagio e ilumi-
nacio de ruas, de auxilio a deficientes fisicos, de auxilio a vitimas
de intempéries (SCHMIDT, 2008, p. 2313).

Continua a explicagdo, passando agora as politicas publicas re-
distributivas, objeto dos maiores conflitos sociais:

Consistem na redistribui¢do de renda, com deslocamento de re-
cursos das camadas sociais mais abastadas para as camadas po-
bres, as politicas “Robin Hood”, bem como as politicas sociais uni-
versais, como a seguridade social. As politicas de redistribuigao
explicitas costumam gerar resisténcia dos setores de maior renda,
que se veem prejudicados com a redestinagdo de recursos (SCH-

MIDT, 2008, p. 2313).
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PASSA, PARA AS POLITICAS PUBLICAS REGULATORIAS:

Regulam e ordenam, mediante ordens, proibicoes, decretos, por-
tarias. Criam normas para funcionamento de servicos e instala-
¢des de equipamentos publicos. Podem tanto distribuir custos e
beneficios de forma equilibrada entre grupos e setores sociais,

como atender a interesses particulares (SCHMIDT, 2008, p. 2314).

Por derradeiro, explica as politicas publicas constitutivas ou es-
truturadoras:

Definem procedimentos gerais da politica; determinam as regras
do jogo, as estruturas e os processos da politica. [..] Exemplos de
politicas constitutivas: a definicdo do sistema de governo, do sis-
tema eleitoral, as reformas politicas e administrativas (SCHMIDT,
2008, p. 2314).

Entender os tipos de politicas publicas sob as quais a doutrina
trabalha é essencial para entendermos, a posteriori, o case escolhido.

POLITICAS PUBLICAS: PAPEL

Um exemplo que mostra a importancia das politicas publicas
para orientar agdes de governo e da sociedade aparece em documento do
Ministério da Saude:

Politicas publicas configuram decisdes de carater geral que apon-
tam rumos e linhas estratégicas de atuagdo governamental, redu-
zindo os efeitos da descontinuidade administrativa e potenciali-
zando os recursos disponiveis ao tornarem publicas, expressas e
acessiveis a populagéo e aos formadores de opinido as intengdes
do governo no planejamento de programas, projetos e atividades
(MINISTERIO DA SAUDE, 2006, p. 09).

Outro importante destaque tem que ser dado quanto a fungéo
das politicas publicas serem ponte entre governos. Tal afirmativa tem
fundamento no sentido que sdo elas que fazem o processo de continu-
acao entre o governo do passado com o governo do presente, visando
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aproveitar o que ja foi feito e ndo recomecar tudo do zero outra vez. “O
Estado é responsavel pelo bem-estar da populagéo, e o governo por agen-
ciar o alcance desses objetivos por meio da elaboragao de politicas publi-
cas ou macroecondmicas” (SILVA; SOUZA-LIMA, 2010, p.47).

A sindrome da descontinuidade administrativa é uma realidade
no pais, que se processa periodicamente e que traz inimeros maleficios
para o povo. Nao importa o governo, sempre havera problemas, bem como,
avangos. Todavia, quando ingressamos em um processo de transigao, surge
o total desinteresse de ambos os lados, para que se possa seguir em frente.

Entender que o Estado tem que ser bem gerido e que suas agdes
refletem de uma maneira grandiosa na existéncia de inimeras pessoas, é
o foco da questdo. Com as politicas publicas, obtém-se, pela primeira vez,
uma tentativa de direcionamento do novo governo para agdes positivas ja
emanadas do governo anterior. Basicamente, ¢ a forma encontrada para
manter o foco da administragdo publica onde ela deve estar, elegendo
prioridades e efetivando sua atuagdo nas dareas mais necessitadas, nao im-
portando quem estard comandando no momento.

Servir de ponte entre governos, bem como, direcionar as agdes
da administragao publica, é o grande objetivo das politicas publicas.

ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Iniciado o caminho, resta adentrar-se no cerne da questdo pro-
posta. Se ja é de conhecimento o papel exemplar desempenhado pelas
politicas publicas em nossa sociedade, melhor sera se dentre elas possa-
mos analisar uma em especial.

Cada politica publica tem uma inten¢édo. Pode-se citar exemplos,
tais como: a de ingresso nas universidades para pessoas negras e/ou de
baixa renda, bem como, de indios, portadores de necessidades especiais e
membros de comunidades quilombolas. Tais politicas publicas visam equi-
librar anos de desigualdade social e tentar fornecer qualificagdo superior
para uma parcela da sociedade que durante muitos anos foi excluida.

Outra, a politica nacional do meio ambiente, instituida pela Lei
Federal n.° 6.938, visa proteger nosso meio ambiente e proporcionar para
as futuras geragdes acesso a ele de forma saudavel e equilibrada.

Muitos outros exemplos podem ser citados, o que evidencia que
sa0 em inumeras dreas que as politicas publicas atuam, dentre elas, a in-
clusdo social, que para o estudo, resta essencial:
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Inclusdo social é o termo oposto a exclusio. Seus correlatos sdo
inser¢éo e integragdo social. Denomina as iniciativas empreendi-
das pelo Estado e pela sociedade civil para enfrentar os processos
de exclusdo nas suas diversas esferas (econdmica, politica, social e
cultural), de modo a tornar possivel a todos ou ao maior numero
os beneficios que a sociedade possibilita apenas a certos segmen-
tos (SCHMIDT, 2006, p. 1759).

Neste sentido, por consequéncia logica, ndo hd melhor forma de in-
clusio social do que fornecer ao cidadao, seja ele quem for, o poder de escolha
quanto a sua comunidade, ou seja, fornecer-lhe meios a efetivar sua cidadania.

Pode, a primeira vista, parecer que apenas trata-se do sistema demo-
cratico no qual o Brasil funda-se, onde os cidadaos escolhem seus governan-
tes e eles os reapresentam. Todavia, isto seria incorrer em um equivoco.

O ponto em questdo tem a ver com incluir as pessoas em deci-
sdes muito mais especificas, algo referente a sua drea de residéncia, seu
bairro, suas necessidades cotidianas. Sendo assim, opta-se por adentrar
no or¢amento participativo de Porto Alegre. Politica publica de sucesso
que serve de base para muitas outras em todo Brasil e que é exemplo de
exercicio da cidadania para os residentes na capital gatcha.

BREVE HISTORICO

O orgamento participativo foi implantado em 1989, com o in-
gresso petista no governo de Porto Alegre, nas eleigoes de 1988.

Com o advento do novo partido ao poder, novas diretrizes go-
vernamentais foram impostas, dentre elas, a mais destacada foi a refor-
ma financeira, cujo objetivo era estabelecer mecanismos institucionais e
conjuntos de normas a fim de haver uma administragdo do municipio de
forma compartilhada entre governo e sociedade civil.

“A cidade foi dividida em dezessete regides. Cada regido elege
representantes para os conselhos superiores nas assembleias regionais. As
assembleias sdo os principais veiculos de participagdo popular. Elas sdo
abertas ao publico” (MARQUETTI, 2008, p. 132).

Mais importante, experiéncias de Or¢amento Participativo tém
surgido em diversas cidades do Brasil. O niimero de cidades no
pais que utilizam o OP tem crescido continuamente: entre 1989
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e 1992 eram 12 cidades, entre 1993 e 1996 eram 36 municipios e
entre 1997 e 200 eram 103 (TEIXEIRA, 2002, p. 28).

Apds 2000, ndo ha nenhum estudo quantitativo que traga nu-
meros concretos quanto aos municipios que se utilizam do orgamento
participativo. Todavia, pode-se prever, segundo estimativas e seguindo a
légica pré-estabelecida, que o numero aumentou de forma exponencial.

ETAPAS DO OP

A priori, o or¢amento participativo consiste em inimeras reuni-
es realizadas em cada uma das dezessete regides da capital gaticha, no
periodo de mar¢o a junho de cada ano.

Ha, dentre estas reunides, algumas que sdo mais importantes, de-
nominados de primeira e segunda rodadas. “A partir de 1994, passaram a
ocorrer assembleias por tema, as plendrias tematicas, utilizando a mesma
metodologia das assembleias regionais” (MARQUETTTI, 2008, p. 132).

O orgamento participativo desenvolve-se em um ciclo anual,
conforme os prazos a que o or¢amento publico municipal estd submetido.

Na primeira rodada, entre os meses de margo e abril de cada ano,
ocorrem as assembleias regionais e seis plendrias tematicas, quais sejam:
“a) Circulagao e Transportes; b) Saude e Assisténcia Social; ¢) Educagao,
Esporte e Lazer; d) Cultura; e) Organiza¢ao da Cidade e Desenvolvimento
Urbano Ambiental” (SANCHEZ, 2002, p. 40).

Nestas assembleias s6 participam os residentes de cada uma das
dezessete regides, onde, por sua vez, nas plendrias, podem ter a participa-
¢do de qualquer pessoa.

O governo municipal, na primeira rodada, presta contas dos inves-
timentos feitos no ano anterior, bem como, apresenta o seu plano de investi-
mentos, com a metodologia e critérios adotados, para o ano em questao, sendo
estes decididos pelo Conselho Municipal do Orgamento Participativo (COP).

Na mesma rodada, ainda, sio eleitos alguns delegados que repre-
sentardo a comunidade no féorum de delegados. “As rodadas ocorrem no
mesmo periodo nas assembleias regionais e tematicas. O Prefeito partici-
pa das assembleias” (MARQUETTI, 2008, p. 133).

A primeira rodada serve basicamente para o governo prestar con-
tas do que foi feito no ano anterior, decisdes, obras e direcionamentos de
recursos sao explicados. Isto possibilita o controle por parte do publico da
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performance do governo” (MARQUETTI, 2008, p. 132). Também se co-
loca em pauta a forma de operacionalizagdo do or¢amento participativo.

No periodo de transi¢do entre a primeira e a segunda rodada
ocorrem as reunides ditas intermedidrias onde a sociedade civil discute
alguns temas, bem como, elege o restante dos delegados. Estas reunides
ocorrem de margo a junho, sendo organizadas de forma auténoma, pela
propria comunidade.

Na segunda rodada os participantes nas assembleias regionais
tematicas elegem dois Conselheiros para o Conselho Municipal
do Or¢amento Participativo (COP). Quando a segunda rodada é
completada em todos as regides tematicas, o COP é formalmente
instalado e torna-se a esfera administrativa mais importante na
defini¢do do proximo orgamento (MARQUETTTI, 2008, p. 133).

O Conselho Municipal do Or¢amento Participativo (COP) é for-
mado por dois conselheiros e seus dois substitutos, representando e sen-
do eleitos por cada uma das regides tematicas da capital, como também,
por um representante indicado da Unido das Associagoes de Moradores
de Porto Alegre (UAMPA) e por um representante do Sindicato dos ser-
vidores publicos municipais (SIMPA). Destaque é dado para represen-
tantes do governo, sendo dois, os quais nao possuem direito a voto, mas
apenas o direito a voz.

“Séo 44 conselheiros com o mandato de um ano com o direito de
serem reeleitos para um segundo mandato consecutivo” (MAR-
QUETTI, 2008, p. 133).

Entre os meses de julho e agosto, faz-se pelo COP e por represen-
tantes do governo a elaboragdo do orgamento com base nas prioridades
eleitas nas assembleias regionais.

Cada regido escolhe cinco das treze prioridades padrdo (sanea-
mento bdasico, pavimentagdo, habitagdo, saide, educacdo, as-
sisténcia social, transporte e circulagio, dreas de lazer, esporte e
lazer, iluminagdo publica, desenvolvimento econdmico, cultura
e saneamento ambiental). As escolhas das regides sdo utilizadas
para selecionar as trés prioridades da cidade para o proximo ano
(MARQUETTIL, 2008, p. 134).

156



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

Eleitas as prioridades, no nimero de trés, segue-se para distribui-
¢ao dos recursos existentes entre as regides de Porto Alegre, entre os meses
de agosto e setembro. Esta distribui¢do ocorre seguindo critérios que sio
formulados com base nas peculiaridades de cada uma das dezessete regioes
da capital, tais como: “a) caréncia de servigo ou infraestrutura na regiao; b)
populagdo total da regido; e c) prioridade tematica da regido face aquelas
escolhidas pela cidade como um todo” (MARQUETTI, 2008, p. 134).

Por derradeiro, apds encaminhamento e analise do Prefeito, o or-
¢amento escolhido é enviado a Cimara de Vereadores, no més de novem-
bro, juntamente com o Plano de Investimentos e Servigos (PIS), “é publica-
do em dezembro listando demandas a serem executadas. [...] A pe¢a or¢a-
mentaria é resultado de um processo de negociagdo entre o setor publico e
a sociedade civil que participa do OP” (MARQUETTI, 2008, p. 134).

Portanto, o or¢amento participativo é um processo dindmico que
se adequou periodicamente as necessidades locais, buscando sempre um
formato facilitador, ampliador e aprimorando o debate entre o governo
municipal e a populag¢do, em suma, uma ferramenta criada para servir
de elo entre a atuagdo do Estado e o exercicio da cidadania da populagao
como um todo.

0 PORQUE DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Quando no presente artigo promoveu-se referéncia as inumeras
facetas das politicas publicas, bem como, mencionou-se as inumeras areas
de atuagdo, em especial a inclusio social, também, destacou-se a tipologia
das politicas publicas, sinalizando o carater conflituoso das que enquadra-
vam-se no perfil redistributivo, foi com o intento de localizar o orcamento
participativo no tema fulcral das politicas publicas. Aqui se faz presente
exemplo de politica publica redistributiva e de inclusao social.

“A literatura apresenta um rol de orientagdes, recomendagoes e
principios — extraidos do estudo de experiéncias exitosas em termos de
desenvolvimento e inclusdo social” (SCHMIDT, 2006, p. 1775), tais como:

A criagdo de valores afetivos pelo local de moradia pode ser im-
pulsionada por medidas como a regularizagdo fundidria, a melho-
ria dos servigos publicos [...] A continuidade dos programas nas
comunidades. A confian¢a das comunidades pobres nos agentes
e institui¢des politicas, bem como nos agentes externos em geral,
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depende muito da continuidade das agdes. [...] Fomentar a siner-
gia entre as organizacdes populares e o Estado. Nem Estado nem
sociedade civil organizada podem isoladamente citar condi¢des
para o desenvolvimento sustentavel. [...] Estabelecer uma meto-
dologia adequada aos niveis e tipos de capital social existentes no
meio, orientada por uma estratégia global, onde comeca-se por
acoes localizadas e projetos especificos, definidos como priorita-
rios pela prépria comunidade, sem perder de vista o global (SCH-
MIDT, 2006, p. 1778).

Este rol apresentado enquadra-se, claramente, nas caracteristicas
do orgamento participativo de Porto Alegre, colocando-o como politica
publica de governo que visa a inclusao social, via exercicio da cidadania,
entretanto, hd uma descri¢ao ainda mais adequada do OP, expressa na
literatura especializada:

Participagdo popular nos processos decisérios. E imperioso que os
governos, nos diferentes niveis, estabelegam mecanismos de con-
sulta aos cidadios, criem mecanismos de participagdo popular nas
decisdes e descentralizem a administra¢do, seguindo o principio
da subsidiariedade, com a condigdo de assegurar espago a voz e as
demandas dos pobres (SCHMIDT, 2006, p. 1778).

Portanto, resta clara a posigdo que o or¢amento participa-
tivo ganha no sistema politico-social da capital gaticha. Dentre as
politicas publicas que enfocam a inclusdo social e a promog¢ido da
cidadania, ndo ha outra com tamanha envergadura e potencial para
atingir seus objetivos.

0 CARATER REDISTRIBUTIVO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Indiscutivelmente, ha diferengas entre regides dentro de qual-
quer municipio do Brasil, evidente que em Porto Alegre néo seria dife-
rente. Cada uma das dezessete regides descritas pelo OP tem suas pecu-
liaridades, dentre elas: “area, populagdo, servicos publicos previamente
oferecidos, organizagio politica, renda, nivel educacional, condi¢des de
moradia, entre outros” (MARQUETTI, 2008, p. 141).

A logica por tras do sistema prevé que as dreas mais abastadas da
capital continuem a receber a maior fatia no que tange as agdes do poder
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publico. Todavia, o or¢amento participativo, como ja bem descrito ante-
riormente, utiliza-se de prioridades eleitas, e principalmente, critérios,
como a caréncia da regido.

E através do OP que se operam mudangas e equilibram-se desi-
gualdades de investimento das regides. “Pode-se concluir que o OP fun-
ciona como um poderoso instrumento de distribui¢cdo de renda, as regi-
Oes mais pobres recebem maior volume de investimentos por habitante”
(MARQUETTI, 2008, p. 145).

Sao através de indicadores que medem as especificidades de
cada regido que o or¢amento participativo elenca suas agoes e distri-
bui os investimentos com base nos critérios previamente adotados,
em destaque a caréncia.

Regides antes esquecidas como o bairro Restinga, através das
rodadas do OP e seus delegados, constituem suas necessidades para
que o investimento publico possa alcan¢a-los. E este o diferencial
do orcamento participativo em Porto Alegre, que o tornou exemplo
para tantos outros municipios no pais. E seu efeito redistributivo de
renda que, democraticamente, com a jung¢do do governo e da socie-
dade civil, consegue efetuar mudancas positivas no cenario social
sem que haja conflitos.

A analise realizada mostrou que o OP teve um efeito redistri-
butivo, as regides mais pobres foram as que receberam maior
montante de investimentos per capita no periodo de 1992-
2000 e maior nimero de obras por mil habitantes no periodo
1989-2000. [...] Portanto, os analistas estavam corretos em
chamar atengdo para o carater redistributivo do OP (MAR-
QUETTI, 2008, p. 160).

Sem duvida, a fun¢do redistributiva é um dos pilares estru-
turantes do orcamento participativo em Porto Alegre. O OP ¢ re-
sultado dos critérios de distribui¢do dos investimentos nas regides,
bem como, das escolhas realizadas pelos representantes da comuni-
dade nas assembleias.

Com a experiéncia iniciada em Porto Alegre, é de clareza solar, o
potencial que o OP alcanga as pessoas e as suas regides para que possam
minimizar as desigualdades sociais que tanto afligem nosso pais.
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A CIDADANIA NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Indiscutivelmente, como bem demonstrado com a analise pro-
movida quanto ao sistema do or¢amento participativo de Porto Alegre,
bem como, sua faceta de politica publica com viés de inclusdo social via
exercicio da cidadania, é essencial destacar o pilar deste sistema promo-
vido na capital gatcha, sendo este a cidadania.

Primeiramente, segundo Liszt Vieira, o advento da cidadania se
da “a partir dos direitos civis conquistados no século XVIII, dos direitos
politicos alcangados no século XIX e dos direitos sociais do século XX”
(VIEIRA, 2001, p. 219). No seu entendimento, que tornasse “um fator
indispensavel para promogédo da inclusdo social e para combater a de-
sigualdade tdo caracteristica em paises da América Latina” (GUERRA,
2011, p. 110), a exemplo do Brasil. A cidadania situa-se entre os projetos
que demandam uma continua execugdo e medidas de aprimoramento.

A definigdo de cidadania é extremamente complexa, vez que nao
se trata de um conceito fechado, mas histdrico, “o que significa que seu
sentido varia no tempo e no espago” (PINSKY, 2003, p. 9).

Apresentar-se como cidaddo na época do Brasil colonia ou duran-
te os regimes militares, em comparagdo com a situagdo de hoje ha uma
grande distingdo. Da mesma forma, ¢ diferente a concep¢ao de cidadania
que se tem na Alemanha ou na Europa em relacdo ao Brasil. Isto tem a ver
ndo apenas pelas “regras que definem quem ¢ ou nao titular da cidadania,
mas também pelos direitos e deveres distintos que caracterizam o cidadao
em cada um dos Estados nacionais contemporaneos” (PINSKY, 2003, p. 9).

O conceito de cidadania acabou por sofrer inimeras alteragdes,
visto que situagdes que antes nao eram aceitas, agora sdo incorporadas no
conceito, a exemplo dos direitos igualitarios das mulheres, negros, crian-
cas e adolescentes. Assim sendo, pode-se conceituar cidadania diante de
uma situagdo contextualizada, todavia, nao de forma definitiva, pois este
conceito também se liga, diretamente, as lutas e reivindicagdes de cada
povo e ao pleno exercicio da democracia.

Na defini¢ao do diciondrio Aurélio, cidadania é a “qualidade ou
estado de cidadao”. E cidadao ¢ definido como o “individuo no gozo dos
direitos civis e politicos de um Estado, ou no desempenho de seus deve-
res para com este”. Também, segundo Pinsky:

Ser cidaddo ¢é ter direito a vida, a liberdade, a propriedade, a
igualdade perante a lei: é, em resumo, ter direitos civis. E tam-
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bém participar no destino da sociedade, votar, ser votado, ter
direitos politicos. Os direitos civis e politicos ndo asseguram
a democracia sem os direitos sociais, aqueles que garantem a
participa¢do do individuo na riqueza coletiva: o direito a edu-
cac¢do, ao trabalho, ao salario justo, a saude, a uma velhice tran-
quila. Exercer a cidadania plena ¢é ter direitos civis, politicos e
sociais” (PINSKY, 2003, p. 10).

Visto sua origem e conceituagdo, e destacando sua posi¢do
basilar no que tange ao tema proposto, ou seja, o orcamento parti-
cipativo, resta conectar o exercicio adequado da cidadania com o
cumprimento efetivo da politica publica denominada orgamento
participativo (OP).

A cidadania nada mais é que fornecer para a populagdo os meios
para efetivar seus direitos civis e exercer controle sobre as direcoes que
sua regido e seu governo tomarao. Neste contexto que inicia sua ligacao
com o or¢camento participativo, visto que por meio dele cada um dos ci-
dadaos porto alegrenses, independentemente da classe ou condi¢ao so-
cial, podera elencar as prioridades de sua localidade e buscar, junto a seus
pares, o direcionamento de recursos para esta finalidade.

A capital gaucha tornou-se exemplo a ser seguido, quando ou-
torga a sua populagdo, cidaddos, mais que o poder de escolha dos seus
governantes, mas sim, controle direito sobre os recursos que serao apli-
cados em sua regido e em quais areas serao feitos tais aportes. Tal inicia-
tiva alca os cidadaos porto alegrenses a um patamar de exercicio pleno
da cidadania, indo além do que normalmente se permite aos cidadaos
irem. “A pratica da cidadania é essencial para a forma¢ao de uma iden-
tidade politica baseada na solidariedade, autonomia e reconhecimento
das diferencas, bem como para a obten¢ao da agao politica efetiva, com
a contribui¢ao de cada individuo nas decisdes que atinjam o bem-estar
da comunidade” (VIEIRA, 2001, p. 53).

E via cidadania que se constréi uma politica publica efetiva.
Com a experiéncia promovida pelo OP, se da o primeiro passo rumo
a governos mais eficientes e voltados para o aprimoramento, sempre
direcionados por aqueles que melhor compreendem tais necessida-
des, os cidadios.
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CONCLUSAO

A breve andlise proposta neste artigo perpassou pelas politicas
publicas, conceituagao, tipologia e fun¢ao no sistema politico-social.

Posteriormente, percebendo a sua essencialidade, optou-se por
adentrar em um exemplo positivado no nosso dia a dia, visando a melhor
elucidagdo do tema proposto, e finalmente ingressou-se no or¢amento
participativo de Porto Alegre, propriamente dito.

Através deste estudo, a fim de obter-se um desenvolvimento so-
cial qualificado, evidenciou-se a necessidade de politicas publicas eficazes
e ndo apenas isto, que sejam uma construgdo do governo, juntamente a
sociedade civil organizada.

A escolha do OP se mostra acertada, tendo em vista que se trata
de politica publica de exceléncia, que de forma concreta redistribui renda
e recursos, como também, serve de instrumento de extingao as desigual-
dades sociais no municipio de Porto Alegre, como também, em muitos
outros que optaram por adotar tdo destacada politica publica.

Por derradeiro, ingressou-se no cerne da questio, visualizando o
exercicio da cidadania como base fundante do sistema participativo do OP.
Dando voz ao cidaddo, bem como, outorgando-lhe meios de exercer suas
vontades e necessidades, os municipios, a exemplo do caso de Porto Alegre,
s6 tem a ganhar em desenvolvimento e respeito aos direitos individuais e
coletivos. O cidadao, de fato, ajuda a construir sua cidade, como bem, de-
nota o principio da gestao democratica, descrito no Estatuto da Cidades.

Porto Alegre, com o orgamento participativo, serve de marco
histérico na promogdo de um maior desenvolvimento politico-social e
de pleno crescimento da cidadania. Este exemplo foi e continuara a ser
seguido por todos os municipios que vislumbrem um futuro prospero,
construido sob a base forte do governo e da atuagdo permanente da so-
ciedade civil.
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INTERFACES ENTRE A RESPONSABILIDADE DO
ESTADOEA NO(;I\O DE GOVERNABILIDADE: A
RESPONSABILIDADE FISCAL COMO INSTRUMENTO
PARAA COI\I\IALIDA(;I\O DO ESTADO DEMOCRATICO
DE DIREITO'

EDUARDA SCHILLING LANFREDI?

1. INTRODUCAO

O Estado, como ente detentor do monopolio politico - juridico, sem-
pre se fez presente em nosso ordenamento, estipulando regras e determinando
a forma com que as relagdes interpessoais seriam regidas e desenvolvidas.

Dessa forma, por relacionar-se, de forma estreita e direta, com o meio
social, acabou sofrendo variadas transformagdes, ao longo do tempo, em seus
propositos e atribuigdes, em razao dos anseios e necessidades emanadas justa-
mente do corpo social. No caso, transmutou-se de um Estado absolutista para
um Estado que passou a perceber o individuo como sujeito de direito, abdican-
do, assim, da atuagao desmedida e arbitraria, até entdo empregada.

Logo, como a sua finalidade transformou-se na tutela e preserva-
¢ao dos direitos fundamentais do homem, necessario que, havendo viola-
¢do injustificada ou desarrazoada, além da adogao de posturas inadequa-
das, o Estado e seus representantes pudessem ser punidos.

1 Artigo escrito para o V Semindrio Internacional de Tutelas a Efetivagdo de Direitos
Indisponiveis realizado pela Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico —
FMP, na linha de pesquisa Tutelas a Efetivagdo de Direitos Transindividuais, no
eixo tematico Transparéncia e Participagao na Gestao Publica.

2 Advogada, Especialista em Direito de Familia e Sucessdes pela Fundagdo Escola
Superior do Ministério Piblico - FMP, Mestranda em Direito pela Fundagéo Escola
Superior do Ministério Ptblico - FMP, email: eslanfredi@hotmail.com.
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Surgiu, assim, a ideia da responsabilidade estatal.

A responsabilidade, ainda que também tenha se modificado e
adotado as mais diversas vertentes, desempenha papel significativo frente
ao atual Estado Democratico de Direito.

Dessa forma, no presente artigo sera realizada, inicialmente,
uma abordagem acerca da origem da responsabilidade, relacionando-a
a alteracdo do agir estatal e ao reconhecimento dos direitos fundamen-
tais e da sua importéncia.

Logo em seguida, demonstrar-se-a a relagdo existente entre a res-
ponsabilidade e os critérios de governanga, governabilidade e accountabilty.

Ao final, verificar-se-4, através da pesquisa e de levantamento
bibliografico, se a instituicao da responsabilidade fiscal em nosso or-
denamento vincula, garante e até mesmo aperfeicoa o préprio Estado
Democratico de Direito.

2. A ORIGEM E A EVOLUCAO DA RESPONSABILIDADE ESTATAL

O Estado, como ente hierdrquico, sempre se fez presente
em nosso ordenamento, estipulando regras e determinando a forma
com que as relagdes interpessoais seriam regidas e desenvolvidas.
(LANFREDI; LIMA, 2018, p. 72). Isto porque, como o individuo é um
ser naturalmente social, pautado na necessidade de agrupar-se e de
satisfazer os seus anseios, é imprescindivel que um elemento externo
imponha balizadores na atua¢ao, por muitas vezes primitivas, do su-
jeito. (MALESTA, 2003, p. 46).

O Estado trata-se, portanto, do agente responsavel pelo con-
trole e pela organizagdo da conduta praticada pelo sujeito de direito.
(LANFREDI; LIMA, 2018, p. 72).

Ocorre que, embora determine as diretrizes necessarias e pos-
sibilite o pleno desenvolvimento social, através da imputagdo de san-
¢Oes para aqueles que vierem a infringir limites comuns imprescindiveis
a manuten¢do do bem estar coletivo, nem sempre atuou dessa forma.
(LANFREDI; LIMA, 2018, p. 72).

O referido ente, quando da sua institui¢do e por muito tempo,
ndo empenhou-se de forma a resguardar o sujeito e proporcionar prote-
¢do jurisdicional ao mesmo; agia de forma irregular, sem que qualquer
sangao fosse lhe imposta pelos atos cometidos. Nesse periodo, vigorava a
irresponsabilidade do Estado. (LIMA, 2007, p. 532).
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Como a sua atuagdo concentrava-se, quase que exclusivamente,
no dominio do poder economico e territorial, na perpetuagdo do poder
e na soberania de interesses financeiros, portava-se de forma desmedida,
sem que qualquer elemento lhe impossibilitasse ou lhe gerasse consequ-
éncias em razdo dessa atuacio.

A primeira concep¢ao de Estado, na verdade, nasceu alicercada na
vontade absoluta e irrestrita dos monarcas, o poder emanado pelos sobe-
ranos era visto e compreendido de modo incontroverso, como se verdade
absoluta fosse; de modo que tornava-se inviabilizado de ser alvo de quaisquer
questionamentos, restricdes ou violagdes. (STRECK; MORALIS, 2008, p. 45).

Nessa época, como as questoes de ordem publica encontravam-
-se relacionadas com a moral e a religido, o monarca era percebido pela
sociedade como um representante divino. Logo, os atos praticados por
ele ndo possuiam qualquer limitador ou impedimento ao exercicio da sua
vontade. (STRECK; MORAIS, 2008, p. 45).

Conforme asseveram Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais:

O Estado, em sua primeira versao — absolutista — foi fundamental
para os propositos da burguesia no nascedouro do capitalismo,
quanto esta, por razdes econdmicas “abriu mao” do poder politi-
co, delegando-o ao soberano, concretizando-se mutuais mutatis,
aquilo que Hobbes sustentou no Leviata.

Na virada do século XVIII, entretanto, essa mesma classe ndo mais
se contentava em ter o poder econdmico; queria, sim, agora, to-
mar para si o poder politico, até entdo privilégio da aristocracia,
legitimando-a como poder legal-racional, sustentado em uma
estrutura normativa a partir de uma “Constituicdo” - no sentido
moderno do termo - como expressao juridica do acordo politico
fundante do Estado. (STRECK; MORAIS, 2008, p. 51).

Assim, o individuo, representando pela burguesia, passou a ques-
tionar o poder exercido pelo Estado, uma vez que por ser capaz de auto-
determinar-se, inexistiria necessidade da atuagao arbitraria por parte do
ente hierarquico. O sujeito, portanto, passou a significar-se como indi-
viduo capaz de gerenciar as proprias relagdes e interesses e almejar, por
derradeiro, o direito de liberdade, principalmente, a contratual, que até
entdo era impedido pelo Estado.

Ou seja, o Estado detinha e controlava o poder, atuando de modo
contrario aos interesses do homem, essencialmente em relagdo a anseios
e expectativas contratuais. Acontece que essa interferéncia e limita¢ao
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por parte do ente hierarquico foi evoluindo de tal modo que se mostrou
imprescindivel estabelecer um contraponto entre a liberdade reivindica-
da e o absolutismo praticado. (BONAVIDES, 2007, p. 41/42).

A burguesia comegou a instigar a populagdo a pensar sobre o
absolutismo monarquico e pleitear, por consequéncia, a legalizacao de
direitos fundamentais, a transformacdo do direito natural em direito in-
dividual. (BONAVIDES, 2007, p. 41/42).

Dessa forma, diante deste desejo emanado pela sociedade e deste
conceito por ela internalizado, surgiu o Estado de Direito Liberal. Esta
classificagdo do Estado foi caracterizada pela submissdo dos atos prati-
cados pelo soberano a lei, inviabilizando que o mesmo violasse ou supri-
misse as disposi¢des almejados pelo corpo social.

A partir dessa transformagédo, o Estado passou a vincular-se a le-
gislacao, aderindo ao principio da legalidade, codificando as condutas pra-
ticadas e utilizando a lei como justificativa para adotar certos comandos ou
respaldar a inércia diante de dada situagdo, almejando, em ambos os casos,
a garantia das liberdades individuais. (CADEMARTORI, 1999, p. 25/26).

O Estado de Direito Liberal, portanto, fundamentou-se na neces-
sidade de regular e normatizar condutas sociais, através da codificacao e da
busca pelo formalismo do direito, limitando, assim, a atuagdo estatal, a fim
de permitir o exercicio das liberdades individuais. (NETTO, 2004, p. 33/34).

E foi justamente nesse periodo que, por intermédio do crescente
desejo de participagédo e representagao social do individuo, o Estado teve
o seu papel substancialmente ressignificado, passando a ser pensada a sua
responsabilizagdo por eventual atua¢ao incompativel ou irregular. Surgiu,
assim, os primeiros ideais de responsabilidade estatal.

Destaca-se que essa responsabilidade acabou modificando-se de
acordo com as proprias alteracdes do Estado de Direito, uma vez que com
a transmutacido de um Estado absolutista para um Estado que reconhece e
tutela as garantias fundamentais, passando a utiliza-las como norte da pré-
pria atuagdo, ocasional excesso cometido deve ser balizado, coibido e punido.

Um dos casos mais emblemadticos que marcou o aparecimen-
to, ainda que comedido, dessa nogdo de responsabilidade foi a decisao
“arret Blanco’, julgada pelo Tribunal Des Conflits na Franga em 1873.
(LIMA, 2007, p. 532).

O caso envolvia uma menina, chamada Agnes Blanco, que, ao atra-
vessar a rua em frente a uma fébrica de tabaco, integrante da administragéo
francesa, foi atropelada e ferida gravemente por um veiculo pertencente a
empresa. O pai, consternado com os sinistros ocasionados a filha, ingres-
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sou com uma ag¢do de reparagdo de danos, alegando que o Estado ¢é civil-
mente responsavel pelos atos praticados por seus agentes. (GOMES, 2016).

Ainda que tenha sido suscitado conflito de competéncia entre a
jurisdi¢do comum e a jurisdi¢do administrativa, o Tribunal entendeu que
a questdo deveria ser solucionada pelo Tribunal administrativo, reconhe-
cendo a possibilidade do Estado responder por atos praticados por seus
prepostos. (GOMES, 2016).

Esse caso tornou-se um dos pilares do direito administrativo, ja
que trouxe, na ordem mundial, uma das primeiras situa¢des de vincula-
¢do do Estado aos agentes por ele empregados; desencadeou a possibili-
dade daquele que presta servigos publicos ser autuado por eventual falha
ou lesdo cometida. (MEDAUAR, 1992).

No Brasil, a responsabilidade do Estado foi evoluindo de acordo
com as transformagdes implementadas em nosso sistema, ndo sucedeu-
-se de forma inovadora, tampouco tardia. (SEVERO, 2009, p. 39).

Durante o periodo da Monarquia, a responsabilidade do ente
detentor do monopolio politico - juridico ocorreu de forma quase que
inexistente, uma vez que, assim como no ordenamento global, anterior-
mente referido, os comandos exarados pelo monarca eram compreen-
didos como regras e blindados, por derradeiro, de eventuais irresigna-
¢Oes ou cominagdes legais.

Aqui, conforme explana Sérgio Severo, “o Estado é o Imperador”.
(SEVERO, 2009, p. 40).

Apenas com o advento da Constitui¢do Imperial de 1824 é que a res-
ponsabilidade publica comegou a ser verificada, embora de forma sucinta, dis-
creta e através apenas da figura do funcionario. A referida carta previa, em seus
artigos 179, incisos XXII, XXVI e XXVII e 156, a responsabilidade quando da
violagdo do direto de propriedade privada, de propriedade intelectual, da viola-
¢ao de correspondéncia e do excesso de atos cometidos por servidores publicos
(Magistrados e Oficiais de Justica). (SEVERO, 2009, p. 40/41).

No entanto, o Imperador ainda permanecia blindado e inviolavel, in-
clusive sendo resguardado dessa absoluta auséncia de responsabilizagao com
expressa previsao constitucional, em seu artigo 99. (SEVERO, 2009, p. 42).

Portanto, nesse constitucionalismo, de acordo com Sérgio Saraiva:

O Brasil adotava a irresponsabilidade do Imperador e a responsa-
bilidade do funcionario como regra, admitindo topicamente casos
de indenizagédo publica quando expressamente determinados pela
Constitui¢ao. (SEVERO, 2009, p. 44).
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A Constituicao de 1891 ndo estabeleceu um tratamento diferen-
ciado, tendo mantido a responsabilidade apenas na figura do funcionario
publico. O artigo 82 era claro ao afirmar que apenas os servidores seriam
responsabilizados por eventuais excessos ou falhas cometidas no exerci-
cio de suas fungdes. (LIMA, 2007, p. 535).

Téao somente com o Cédigo Civil de 1916 que a responsabilidade
do Estado e das pessoas juridicas de direito publico passou a ter efetiva
previsdo legal. (SILVA, 2015, p. 313). A partir dessa codificagdo é que,
conforme Ruy Cirne Lima:

A situagdo se alterou e as pessoas de direito ptblico passaram a ser
consideradas civilmente responsaveis por atos de seus representan-
tes que, nessa qualidade, causassem danos a terceiros, procedendo
de modo contrario ao direito, ou faltando a um dever prescrito por
lei (art. 15). Iniciava-se, entdo, formalmente, pela defini¢do do Co-
digo Civil, a regulamentac¢do da responsabilidade do Estado e das
pessoas juridicas de direito publico. (LIMA, 2007, p. 535).

Entretanto, apenas com a Constituicdo de 1934 é que o Estado
passou a ser responsabilizado e, consequentemente, condenado de forma
solidaria pelos danos oriundos da culpa dos servidores publicos. Tal de-
terminacao foi reforcada pelas Constituicoes subsequentes, promulgadas
nos anos de 1937, 1946 e 1967, que acabaram introduzindo, inclusive, a
responsabilidade objetiva do ente hierarquico. (SILVA, 2015, p. 314/315).

Acontece que, apenas com a Constituicao Federal de 1988 é que,
através da tomada de consciéncia doutrinaria e jurisprudencial, a necessi-
dade da responsabiliza¢do estatal consolidou-se. (SEVERO, 2009, p. 58).

Além das empresas juridicas de direito publico, as empresas
privadas, como concessiondrias, passaram a responder pelos atos pra-
ticados por seus agentes?, inclusive sendo dispensada a comprovagao
de culpa. Isto ¢, a responsabilizagdo pelos atos cometidos comecou a
suceder-se de forma objetiva.*

3  Art. 37 CE A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos puiblicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

4 Art. 43 CC/2002. As pessoas juridicas de direito publico interno sio civilmente
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Aqui, conforme refere Almiro de Couto e Silva:

A simples existéncia de nexo causal ou, mais tecnicamente, de
causalidade adequada, entre a a¢do do Poder Publico e o dano
produzido no particular é suficiente para determinar a responsa-
bilidade do Estado. (SILVA, 1982, p. 7).

Dessa forma, pode-se verificar que a responsabilidade do Estado foi
evoluindo e fundamentando-se nas alteragdes sociais que aconteceram ao
longo do tempo, bem como nas proprias modificagoes do Estado de Direito.

Conforme anteriormente referido, o Estado, impositivo e supre-
mo em sua concepgao original, passou a primar pelos direitos fundamen-
tais do individuo e instituir limites para sua atuagdo, a fim de evitar a
ocorréncia de agires imotivados e desproporcionais.

Assim, pode-se dizer que a responsabilidade do Estado guarda
estreita relacdo com o advento do Estado Democratico de Direito, visto
que esse sistema passou a pregar pelo equilibrio entre o direito publico
e o direito privado, passou a reconhecer o sujeito como detentor de
garantias individuais e a instituir a ideia de cidadania e de participagao
popular como instrumentos aliados e indispensaveis a convalida¢ao da
democracia. (NETTO, 2004, p. 37).

Logo, a responsabilidade acabou por fortalecer o proprio Estado,
ja que ao restringir o poder estatal, através da submissao dos atos ao or-
denamento juridico, a0 mesmo tempo em que se institui a ideia da im-
portancia da participagdo do sujeito como agente que auxilia nos atos de
controle, poder e gestao do Estado, surge um contraponto entre o Estado
e o cidaddo. (BARROSO, 2012, p. 25).

Ou seja, reconhece-se que o Estado é imprescindivel para a ma-
nutencao e organizagao social, possibilitando que atue de forma a vincu-
lar os sujeitos integrantes desse ordenamento, mas nao se outorga capa-
cidade irrestrita de atuagdo, uma vez que o agir deve ser norteado pelas
necessidades sociais. (MOREIRA, 2010, p. 80/81).

Até porque, conforme explana Egon Bockmann Moreira, “o
agente que ndo cumprir os mandamentos de sua fun¢do administrati-
va estar-se-a comportando em oposi¢do ao principio fundamental do
Estado Democratico de Direito”. (MOREIRA, 2010, p. 84).

responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se houver, por
parte destes, culpa ou dolo.
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E é nesse ponto, quando se atesta a importancia da existéncia da
responsabilidade do Estado para a garantia e para o desenvolvimento so-
cial é que ira emergir a relacao entre responsabilidade e governabilidade.

3. INTERFACES ENTRE A RESPONSABILIDADE DO ESTADO E A NOCAO DE
GOVERNABILIDADE: A RESPONSABILIDADE FISCAL COMO INSTRUMENTO
PARA CONVALIDACAO DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Conforme verificado acima, o Estado, ante as transformacoes so-
ciais ocorridas, necessitou adaptar-se as novas demandas e anseios ema-
nados do contexto social, criando, dessa forma, uma nova maneira de
controle e de agir governamental.

No caso, como o sujeito passou a atuar e participar de modo ati-
vo e direto das agdes tomadas, uma vez que destinatario do poder do
Estado, os atos exercidos pelo ente comecaram a ser revestidos de carater
eminentemente publico.

Assim, a atuagdo do Estado necessitava atender a finalidade para
qual fora instituida, sob pena de responsabiliza¢ao, ja que o individuo,
por acompanhar a gestao, poderia pleitear a imputacao de sang¢do pelo
excesso ou omissdo praticada.

Nessa conjuntura surge a nogao de governanca e governabilidade.

A governanga é compreendida como a capacidade do Estado im-
plantar e internalizar politicas publicas (TORRES, 2016, p. 161), além de
administrar, planejar e cumprir as fungdes, atingindo os resultados preten-
didos de forma objetiva e eficiente ao bem comum. Trata-se, portanto, da
capacidade técnica do Estado. (NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 222).

A governabilidade, por sua vez, é a capacidade da tomada de de-
cisao por parte do Estado, a aptidao para fazer com que a sociedade sinta-
-se devidamente representada e legitimada pela gestdo exercida. Trata-se,
em suma, da capacidade politica, que, através da outorga promovida pelo
individuo da sua capacidade de atuagio, legitima o representante estatal.
(NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 224).

Logo, se a sociedade nao se sente representada, pode-se dizer que
a mesma, ante a auséncia de legitimidade de seus governantes, carece de
governabilidade. (TORRES, 2016, p. 156/157).

De todo modo, para que ambos o0s conceitos possam promo-
ver o pleno desenvolvimento social e atenderem, por consequéncia, os
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propdsitos do Estado Democratico de Direito, é imprescindivel que a
atuagdo seja pautada nos valores da transparéncia e da accountability.
(NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 225/226).

Isto é, que as obrigagdes sejam prestadas de modo claro, que possam
ser acompanhadas pelos cidadaos e que sejam passiveis de responsabilizagdo
por eventual dano causado. (NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 224).

A accountability, portanto, é o dever que o Estado tem em prestar
contas dos servicos efetuados, através da avaliacio e da discriminacido da
administragdo realizada. (NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 224).

Conforme sustenta Hely Lopes Meirelles:

A prestacio de contas é obrigacao indeclinavel de todo e qualquer
que administra bens, valores ou dinheiro publico. E decorréncia
natural da administracio como atividade exercida em relacio a
interesses alheios. Se o administrar corresponde ao desempenho
de um mandato de zelo e bom emprego do patriménio de outrem,
manifesto é que quem o exerce devera contas ao proprietario. No
caso do administrador publico, esse dever ainda mais se alteia por-
que a gestdo se refere a bens e interesses da coletividade e assume
o carater de um munus publico, isto ¢, de um encargo para com a
comunidade. Dai o dever inescusavel de todo gestor da coisa ou
dinheiro publico - funcionario ou simples cidaddo - de prestar
contas de sua aplicagdo. (MEIRELLES, 1973, p. 30).

Esse conceito configura-se como um elemento fundamental para
a convalida¢ao da democracia representativa — caracteristica do atual
Estado de Direito, uma vez que, no momento em que o individuo trans-
fere a sua capacidade para um representante estatal e social, as ativida-
des desempenhadas por este devem justificadas, ja que atua apenas em
carater de substituicao. (TORRES, 2016, p. 163). Ou seja, como foram
legitimados pelos cidadaos a eles devem reportar-se acerca das condutas
e posturas adotadas. (NASCIMENTO; RIBCZUK, 2017, p. 226).

Até porque, segundo Norberto Bobbio:

Uma vez conquistado o direito a participagdo politica, o cidadio
das democracias mais avangadas percebeu que a esfera politica
esta por sua vez incluida numa esfera muito mais ampla, a esfera
da sociedade em seu conjunto, e que nao existe decisdo politica
que ndo esteja condicionada ou inclusive determinada por aquilo
que acontece na sociedade civil. (BOBBIO, 1987, p. 156).
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Desta forma, os atos praticados pela autoridade publica e seus
representantes devem ir de encontro aos propositos sociais, devendo se-
rem norteados pela legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, visto que os principios que regem o direito administrativo
sao imprescindiveis para a convalidagao tanto da governanga, quanto da
governabilidade. (MILESKI, 2003, p. 38).

Caso ndo venham a ser executados dessa forma, serdo passiveis
de responsabilizagao, ja que, conforme anteriormente referido, o Estado
deve cumprir com o papel para o qual foi instituido. Essa responsabiliza-
¢do podera ocorrer de forma vertical e horizontal.

A responsabilizagdo vertical se da quando as consequéncias sao
emanadas pela propria sociedade civil, através dos cidadaos, pelo voto,
ou dos meios de comunica¢ao, enquanto a responsabilizagdo horizon-
tal junto aos agentes de controle e demais poderes. (NASCIMENTO;
RIBCZUK, 2017, p. 229).

Aqui, na responsabilizagao horizontal, pode-se trazer a responsa-
bilidade fiscal como exemplo, visto que, se dentre os objetivos do Estado
estd a correta destina¢ao das finangas publicas como forma de suprir as
necessidades sociais, a ma administracio dessas receitas devera ser coibida
e punida pelos entes competentes. (PAZZAGLINI FILHO, 2001, p. 14).

A responsabilidade fiscal encontra respaldo na Lei Complementar
n.° 101. Essa lei foi instituida em razdo da crise econdmica que se instau-
rou no pais na década de 80 e inicio da década de 90 e que ocasionou o
aumento significativo da inflagdo, além de um desequilibrio no sistema
financeiro. (MILESKI, 2003, p. 63).

Dessa forma, a fim de que o Estado pudesse se reestabelecer e re-
tomar, por consequéncia, a sua capacidade e autonomia fiscal, necessario
se fez que determinadas politicas publicas de reajuste fossem adotadas;
assim, surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal. (MILESKI, 2003, p. 63).

A Lei Complementar n.° 101, de acordo com Eduardo Canelos
Saboia Lima:

Uma norma que resultou do Programa de Estabilidade Fiscal
(PEF) e que procurou estabelecer os principios fundamentais e
normas gerais das finangas publicas, assim como, buscou-se di-
minuir o déficit publico e a estabilizagdo do montante da divida
publica em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), de modo a
instaurar um novo regime fiscal no pais, inovando estrutural-
mente a Administracio Puablica e obedecendo todos os comandos
constitucionais e seus respectivos principios. (LIMA, 2019, p. 77).
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A legislagao, portanto, estabeleceu limites de gastos com despe-
sas e dividas, instituindo mecanismos que possam controlar receitas e
despesas, como aqueles atinentes a saude e ao proprio endividamento
publico, a fim de que a gestdo fiscal possa ser saudavel, estavel e respon-
savel. (MILESKI, 2003, p. 64).

Ocorre que no que diz respeito a possibilidade de limitacao das
despesas havidas com satde, recentemente, foi observada uma contro-
vérsia nesse sentido. Isto porque, em 2016 houve a aprovagdo da Emenda
Constitucional de n.° 95 que determinou o congelamento dos gastos pu-
blicos pelo periodo de 20 anos e a impossibilidade de superarem a média
da inflagao. (LIMA, 2017, p. 183/187).

Essa alteracdo legislativa acabou sendo alvo de inumeras criticas,
em razao de inviabilizar a plena atuacao estatal, ante a insuficiéncia dos
recursos imprescindiveis para tanto, inclusive tendo sido alvo da inter-
posicdo de algumas agdes diretas de inconstitucionalidade, dentre elas
as propostas por parte do PDT e PSOL e que se encontram em trami-
tagdo perante o Supremo Tribunal Federal sob os n.c 5658 (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2017a) e 5680 (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017b), respectivamente.

Contudo, foi identificada como um instrumento viabilizador da Lei
de Responsabilidade Fiscal, ja que tem como propdsito impedir o superen-
dividamento e, através da reestruturagido orcamentdria, possibilitar que as
demandas sociais sejam efetivamente atendidas. (LIMA, 2017, p. 183/187).

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, juntamente com os seus
desdobramentos, como o acima mencionado, e a Lei n.c 4.320/64, que
institui normas gerais do direito financeiro para elaboragdo e controle
dos balancos e or¢amentos dos entes federados®, representam os maiores
diplomas de controle econémico e organizacional do nosso sistema.

Enquanto uma estabelece as necessidades sociais, a outra, ao li-
mitar os gastos publicos, perfectibiliza as atividades a serem desenvolvi-
das e atendidas pelo Estado. (MILESKI, 2003, p. 70).

E importante destacar que a responsabilidade fiscal plena foi in-
troduzida no ordenamento juridico brasileiro ha pouco tempo, tendo a
sua regulamentacéo sido influenciado pela ocorréncia de eventos e ele-
mentos externos. No caso:

5  Art. 1° Esta lei estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragio e
contrdle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, de acdrdo com o disposto no art. 5°, inciso XV, letra b, da
Constitui¢do Federal.
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a) o Tratado de Maastricht entabulado na Uniao Europeia e que instituiu
mecanismos de ajustes fiscais e puni¢des aos Estados Membros;

b) o Budget Enforcement Act, firmado nos Estados Unidos nos anos
1990, que fixou metas fiscais e limites de gastos or¢amentarios;

c) o Fiscal Responsibility Act, entabulado na Nova Zelandia em 1994,
que delimitou a obrigatoriedade de emissdo de declaragdes por parte da
Fazenda, a fim de viabilizar a transparéncia das estratégias e metas fiscais
assumidas. (MILESKI, 2003, p. 63).

Entretanto, ainda que tenha sido internalizada posteriormente ao
sistema global, foi instituida com a mesma finalidade de determinar di-
retrizes fiscais e orcamentarias, possibilitar o acompanhamento por parte
do cidadéo e estabelecer sangdes para a hipdtese de desvio de finalidade
ou atuagdo equivocada por parte do representante estatal.

Aqui o individuo pode observar os atos praticados pela gestdo pu-
blica, através da prestagdo de contas realizada pelo Estado e disponibilizada
nos meios eletronicos, como o portal da transparéncia. As contas devem ser
apresentadas, por intermédio de um relatério resumido de execugdo orga-
mentaria, realizado bimestralmente, e de um relatério de gestao fiscal, rea-
lizado ha cada 04 meses e onde sao apontadas variagdes sujeitas a limitacao,
como dividas e operagoes de crédito. (PAZZAGLINI FILHO, 2001, p. 39).

Esses balangos sao remetidos para o Tribunal de Contas, a fim
de que sejam analisados, uma vez que estes se tratam de um dos 6r-
gaos responsaveis pelo controle externo dos atos da administragao.
(PAZZAGLINI FILHO, 2001, p. 41).

Destaca-se que o controle da atividade estatal pode suceder-se de
maneira interna, quando a propria administragdo controla os atos reali-
zados, podendo anulé-los e revoga-los, ou de modo externo, quando um
6rgao é responsavel pela verifica¢ao das atribuigdes exercidas pelo outro.
(MILESKI, 2003, p. 140/141).

Nesse caso, sendo constatada qualquer irregularidade, as contas
serdo rejeitadas e o processo para responsabilizacao do Estado e seus re-
presentantes sera investigado, sendo os mesmos, em caso de confirmagao
dos danos, sujeitos a imposi¢ao de sangdes penais, civis e administrativas.
(MILESKI, 2003, p. 140/141).

Essas penalidades encontram previsiao nos artigos 359 — A a
359 H do Cédigo Penal, no Decreto Lei 2017/67, que apura crime de
responsabilidade cometido por prefeito e vereador®, e na Lei 10.079/50,

6  Art. 1° S3o crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
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que apura crimes de responsabilidade cometido pelo Presidente da
Republica, Governador, Ministro do Supremo Tribunal Federal e
Procurador Geral da Republica’.

Um dos casos mais emblematicos acerca da incidéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal foi o impeachment sofrido pela entdo Presidente
Dilma Rousseft que, em 2016, foi afastada da fungao exercida, em face da
constatacdo de crime contra a lei or¢amentaria ao ter operado de forma irre-
gular na abertura e movimentagio de crédito. (SENADO FEDERAL, 2016).

Dessa forma, percebe-se que, independentemente da irregulari-
dade verificada e da sancdo aplicada, a Lei da Responsabilidade Fiscal
acaba convalidando as nogoes de governanga, governabilidade e accoun-
tabilty, ja que pressupde a necessidade de transparéncia na gestdo e impu-
ta, ainda que tacitamente, a obrigacdo do Estado e de seus representantes
cumprirem com os propdsitos para quais foram destinados, sob pena de
incorrerem em puni¢do em caso de excesso ou omissao.

Conforme sustenta Hélio Saul Mileski:

A transparéncia fiscal se revela como um mecanismo democratico
que busca o fortalecimento da cidadania, servindo de pressuposto do
controle social e forma de valorar e tornar mais eficiente o sistema de
controle das contas publicas, na medida em que enfatiza a obrigato-
riedade de informagio ao cidaddo sobre a estrutura e as fungdes de
governo, os fins da politica fiscal adotada, qual a orientagio para ela-
boragio e execugio dos planos de governo, a situagio das contas pu-
blicas e as respectivas prestacdes de contas. (MILESKI, 2003, p. 103).

Portanto, verifica-se que o advento da responsabilidade e as modi-
ficagoes de suas atribui¢des, ao longo do tempo, restaram por convalidar o
principio democrético e o proprio Estado Democratico de Direito, uma vez
que, ao primar pela participa¢ao popular e outorgar ao individuo a capaci-
dade de controlar e legitimar os representantes estatais, imputando a esses
sangOes em casos de adogdo de condutas inadequadas, a finalidade para
qual o Estado foi instituida resta sendo efetivamente cumprida.

julgamento do Poder Judicidrio, independentemente do pronunciamento da
Cémara dos Vereadores.

7 Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados, sdo
passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagdo, até cinco anos, para o
exercicio de qualquer fun¢io publica, imposta pelo Senado Federal nos processos
contra o Presidente da Reptblica ou Ministros de Estado, contra os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Reptblica.
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Ou seja, a gestdo publica passa a ser exercida de forma acertada,
transparente, eficaz e que prioriza, legitima e resguarda os direitos e ga-
rantias fundamentais do individuo e da ordem democratica.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O surgimento da responsabilidade estatal trata-se de um dos mar-
cos da transformagdo do Estado, uma vez que introduziu a necessidade das
condutas adotadas pelo ente e seus representantes serem ressignificadas.

Isto porque, instituiu a obrigatoriedade do Estado cumprir com as
atribuicoes que lhe sdo proprias, sendo possibilitada a imputagdo de comi-
nagoes legais em caso de desvio de finalidade ou atuagdo incongruente e
contraria aos preceitos e garantias fundamentais do sujeito de direito.

Dessa forma, para que estas cominagdes nio se convalidem, o
agir e o controle estatal passaram a serem norteados pelos ideais de go-
vernanga, governabilidade e accountability. Ou seja, a atuagao comegou a
suceder-se de forma técnica, transparente e que faga com que o cidadao
— agente responsavel pela legitimacdo do Estado e seus representantes,
sinta-se devidamente representado.

Logo, quando se significou e se compreendeu o individuo e a sua
capacidade de participagdo popular imprescindivel para a organizagio e
manutengao social, o agir do Estado foi transformado e os principios fun-
damentais e democraticos passaram a ser, verdadeiramente, efetivados.

No caso, o Estado, por intermédio da nogao de responsabilidade,
comegou a cumprir com a fun¢ao social que lhe é inerente e a tutelar pelo
sujeito que o legitima, através da observéncia e do atendimento aos direi-
tos fundamentais do homem e da ordem democratica.
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1. INTRODUCAO
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cipagdo direta dos cidadaos atenienses ao forum de discussdo da politica,
nos altos da Acrépole, para que, em comunhdo e igualdade, decidissem
os rumos da Pdélis (da Cidade-Estado).

Diante do constante processo de desenvolvimento e evolugao das
sociedades contemporaneas, e com o simultineo acompanhamento da
sociedade e do ambiente digital, novos mecanismos foram sendo criados
para suprir o distanciamento dos cidadaos do féorum de discussao poli-
tica. Na contemporaneidade, o desenvolvimento e o avan¢o tecnoldgico
sao realidades incontestaveis. A Era Digital e a Sociedade da Informagao
sdo frutos desta evoluqéo, e promovem constantemente uma reestrutura-
¢do das relagdes pessoais, sociais, economicas, politicas e culturais

Ocorre que, seja por um enfraquecimento do ser frente a multi-
dao de seres em um determinado pais, seja por falta de instrugéo, forma-
¢do e informagdo, hda poucos anos se vivenciava uma rotineira cegueira
deliberada e pandémica sobre os rumos da politica. Entre 2010 e 2012
o mundo vivenciou uma revolu¢do da informacio. Foi através da inter-
net que a Primavera Arabe destronou regimes autocriticos que estavam
imperando nos paises arabes desde o final da Guerra Fria, ou ainda an-
teriores ao marco histdrico. A internet foi o meio, o forum de discussio e
o veiculo da informagao que permitiu as pessoas que conhecessem suas
realidades a partir do que elas verdadeiramente eram, tiranias. Foi atra-
vés da internet que os manifestantes arabes se mobilizaram para marcar
os locais de resisténcia, e s6 gracas a internet conseguiram derrubar os
regimes despoticos, autoritarios e injustos.

Fato ¢ que nos ambientes virtuais, como em todas as esferas, a rea-
lizagao de direitos fundamentais torna-se objeto de importante e necessaria
atengdo, justamente pela intensidade e velocidade que os processos ocorrem
nos ambientes digitais. Especificamente sobre o direito fundamental a liber-
dade de expressao, tem-se que, em uma democracia, as garantias relaciona-
das a livre manifestagao sdo amplas e abrangentes. Para além desta realidade,
o ambiente virtual potencializa a for¢a e a abrangéncia deste direito funda-
mental, e a internet, como que em perfeita harmonia com esta garantia cons-
titucional, permite a sua realiza¢cdo de modo praticamente instantaneo.

A partir de entdo, comegam a surgir interrogagoes relacionadas
com o impacto e o significado desta realidade para o direito, sobre os me-
canismos para que haja protecdo e efetivacao da liberdade de expressao
(aquela utilizada na internet), bem como sobre se é possivel encarar esta
liberdade de expressdo como uma ramifica¢ao do direito de que todos os
cidadaos tém a participagdo politica.
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Um dos principais desafios decorrentes da necessaria conexao en-
tre a Era Digital e a garantia fundamental a liberdade de expressao esta no
afloramento de um sentimento de que tudo é permitido, na possibilidade
de anonimato e, muitas vezes, na sensa¢do de impunidade que fomentam a
disseminacao de noticias falsas, a partir de uma distor¢do do que ¢ o direito
fundamental a liberdade de expressdo. Diante desse contexto, objetiva-se
analisar a relacdo entre a liberdade de expressao e o ambiente virtual como
meio adequado para a participagdo igualitaria e democratica na coisa pu-
blica, bem assim os mecanismos para a efetivagdo da liberdade de expres-
sao enquanto direito fundamental a participacao democratica, contudo,
sem olvidar dos fatos problematicos que a ampla garantia a liberdade de
expressao acoberta, como o cyberbullying, a importunacio e, dentre outros,
mais relevante ao presente estudo, o fendmeno das fake news.

A partir desta realidade posta, portanto, e buscando enfrentar
esta tematica, o presente estudo se propde a apresentar, através do méto-
do dedutivo de pesquisa bibliografica, em um primeiro momento, uma
descrigdo da conjuntura da Sociedade da Informagao, do seu surgimen-
to ao seu impacto na complexidade da contemporaneidade, bem como
de que formas o seu desenvolvimento e evolu¢ao transformaram as re-
lagdes sociais, pessoais, econémicas, poh’ticas e culturais. Na sequéncia,
apresentam-se nogoes sobre o direito fundamental geral de liberdade e
o direito fundamental especifico da liberdade de expresséo, previstos ao
longo do rol de direitos e garantias fundamentais da Constitui¢ao Federal
de 1988, bem como a partir de quais perspectivas ele pode ser considera-
do amparado ou relativizado. Finalmente, com o intuito de reunir as duas
tematicas, se propde a tragar consideragdes sobre a ciberdemocracia, o
risco, a liberdade de expresséo e as fake news na contemporaneidade.

2. SOCIEDADE DA INFORMACAO E A COMPLEXIDADE DA MODERNIDADE

O final do século XX representou um “raro intervalo na his-
toria” (CASTELLS, 2005a, p. 67), a partir da transformacdo da cultura
material pelos mecanismos de um novo paradigma tecnoldgico, isto é,
o mundo esta, cada vez mais, sendo integrado em redes globais de ins-
trumentalidade, a partir das novas tecnologias da informagdo. Diante
desse cenario, tem-se que os primeiros passos historicos da Sociedade
da Informacao sdo caracterizados pelo principio organizacional da pree-
minéncia da identidade (CASTELLS, 2005a, p. 57).
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A expressiva transformacéo estrutural que o mundo esta vivencian-
do decorre de um processo multidimensional, a partir da necessidade deste
novo paradigma tecnoldgico, baseado nas tecnologias de comunicagao e de
informacao (CASTELLS, 2005a, p. 107). A Sociedade da Informacéo é, por-
tanto, resultado de uma realidade em que as informagoes fluem a nivel ex-
pressivo de quantidade e de velocidade, de modo que adquirem fundamen-
tais valores sociais e econdmicos. Isso significa que o cendrio da Sociedade
da Informagio tem por consequéncia uma significativa transformacao das
organizagdes sociais, pessoais e econdmicas e € por isso que representa um
novo paradigma técnico-economico (TAKAHASHI, 2000, p. 3-4).

O novo paradigma tem por primeira e principal caracteristica o fato
de que a informagao é sua matéria-prima, isto é, as tecnologias agem sobre
as informacgdes, e nao apenas ao contrario. Ademais, caracteriza-se pela pe-
netrabilidade dos efeitos das novas tecnologias, bem como pela logica das
redes, pela sua flexibilidade e pela convergéncia de tecnologias especificas
para um sistema altamente integrado (CASTELLS, 2005a, p. 107-109).

Além da informagdo como matéria-prima, a flexibilidade, que cor-
responde a uma das caracteristicas-base do novo paradigma, é por muitos
considerada o elemento que fundamenta de forma mais substancial as es-
peculagdes positivas da Sociedade da Informagao. Essa percepgao se deve
ao fato de que ¢ a flexibilidade que incorpora a ideia de aprendizagem e,
consequentemente, fundamenta as expectativas de frequente adaptagdo
dos usuarios, inserindo o continuo aperfeicoamento intelectual e técnico
como requisito da Sociedade da Informagao (WERTHEIN, 2000, p. 73-74).

A partir de um enfoque metodoldgico, as tecnologias disruptivas
sao aquelas que rompem com os atuais modelos tecnoldgicos e produtivos
de uma maneira extremamente brusca, de modo a modificar a prépria so-
ciedade. Neste cendrio, uma regulacdo inicial de novas tecnologias deve ser
voltada para a garantia da seguranca do usudrio e do respeito as liberdades
fundamentais (MENDONCA, TONETTO, 2020, p. 29). A relagao entre mo-
delos disruptivos e Direito ocorre em trés etapas as quais, justamente pela in-
tensidade do desenvolvimento tecnolégico, podem ocorrer em um espago de
tempo curto e de um modo significativamente intenso (FEIGELSON, 2018,
p. 163). A primeira etapa esta relacionada com a forma como as dinamicas
se inserem exatamente nas lacunas de auséncia de regulamentagao. A segun-
da etapa, por sua vez, compreende ao impacto que ocorre entre os modelos
existentes e as novas dindmicas, provocando tensdes que inevitavelmente sdo
levadas ao Poder Judicidrio. Por fim, a terceira etapa corresponde a0 momen-
to em que o Estado e o Direito passam a se adaptar a nova realidade.
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O constante processo de desenvolvimento e evolugdo da Sociedade
da Informagao faz com que também evoluam as relagdes sociais e 0o ambiente
digital e, portanto, o cendrio decorrente da Sociedade da Informagao tem
por outra significativa consequéncia a reestruturagao das relagdes pessoais,
sociais e econdmicas com base nos fluxos de conhecimento e de informa-
¢do. Ademais, para além de tornar mais complexas as relagdes sociais, eco-
ndmicas, culturais e politicas, o desenvolvimento e o avango da Sociedade
da Informagao criaram significativas alteragdes nas concepgdes de espago e
tempo. Essa constatagdo se deve ao fato de que o virtual usa novos espagos
e novas velocidades, originando novas problematiza¢des, a0 mesmo tempo
em que deixam de existir as nogoes de territorio, de dominio e de espera
(BORGES, 2000). O acesso a informatica, cada vez mais crescente, corres-
ponde ao avan¢o da comunicagao, uma vez que, os computadores apresen-
tam a possibilidade de transmissao das informagdes de uma forma extre-
mamente veloz, ao passo que a interligacdo dos computadores por redes faz
com que os seus efeitos ultrapassem o seu ambito restrito, alcancando uma
transmissao global, com velocidade impar (LIMBERGER, 2007, p. 51).

Ademais, uma vez que o amplo desenvolvimento tecnoldgico da
atualidade tem, inevitavelmente, um reflexo significativo nas relagoes huma-
nas, as ciéncias juridicas e sociais ndo podem ficar a margem destas transfor-
magdes. Em verdade, as transformacoes ocorridas como reflexo do avanco
tecnoldgico tém ampla relagdo com o Direito, e é nesse cenario que se origina
o Direito Digital, o qual corresponde a um microssistema juridico que se
desenvolve constantemente, na medida e na mesma propor¢do em que se
desenvolve a tecnologia (BRANT; REINALDO FILHO, 2020, p. 26).

Uma forte ligacao é despontada entre as inovagdes tecnoldgicas
e o direito de acesso a informagao, pois ¢ justamente o avango tecnoldgi-
co que torna possivel que se proponha uma generaliza¢ao do direito de
acesso, a partir do momento em que elas suprimem os obstaculos fisicos
que, no passado, tornavam significativamente dificeis e, muitas vezes, im-
possiveis os acessos multiplos, a distancia e atemporais (RODOTA, 2008,
p. 69). Diante desta perspectiva, o direito de acesso compreende a face
dinamica de um direito a informacio (RODOTA, 2008, p. 73).

Rodota (2008, p. 111) ainda entende ser necessario o questiona-
mento sobre quem sio os individuos que as tecnologias da informagao
e da comunicagdo fazem emergir, bem como de que modo ocorre a sua
construcao. Para tal, a despeito de uma sociedade da vigilancia total ou de
uma sociedade da liberacgdo total, questiona: “devemos nos concentrar na
multiplica¢ao de sistemas e ocasides de controle ou na liberdade anarquica
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que se encontra (ou que se espera encontrar) nas redes?”. Diante do ques-
tionamento, o jurista italiano depreende que necessariamente a resposta
deve comecar a ser construida a partir de um outro questionamento, qual
seja, se, no contexto das tecnologias da informacéo e da comunicagao, tudo
que é tecnicamente possivel é politicamente e socialmente aceitavel e, ain-
da, eticamente admissivel e juridicamente licito (RODOTA, 2008, p. 142).

Na concepgao de Stefano Rodota (2008, p. 25), a elaboragao, por si
s6, de um sistema de conten¢ao de poder dos computadores em relagdo as
suas particulares modalidades de utilizagdo nao é suficiente. Em verdade,
muitas vezes adota-se uma visao ingénua sobre o determinismo tecnologi-
co, no sentido da ideia de que as transformagoes em diregao a Sociedade
da Informagao sdo resultado da tecnologia e simplesmente seguem uma
légica técnica e neutra, que sao indiferentes aos fatores sociais e politicos.
No entanto, é necessario afastar este posicionamento equivocado, e sedi-
mentar a ideia de que os processos sociais e a transformagao tecnoldgica
“resultam de uma interagdo complexa em que fatores sociais pré-existentes,
a criatividade, o espirito empreendedor, as condi¢des da pesquisa cientifica
afetam o avanco tecnoldgico e suas aplicagdes sociais” (WERTHEIN, 2000,
p- 72). E essencial que sejam analisadas todas as potencialidades de seu uso
para, assim, liga-las aos mais diversos significados que possam assumir no
contexto e no conjunto do sistema politico (RODOTA, 2008, p. 25).

Fato é que, “mudam os tempos, transforma-se a democracia’
(RODOTA, 2008, p- 141), uma vez que a Sociedade da Informacéo correspon-
de a uma trama singular, dotada de novas possibilidades e antigos modelos.
Nesse contexto, ao vislumbrarmos as grandes utopias positivas e negativas (dis-
topias) do século XX, o mundo atual caracteriza-se profundamente por um
conjunto de técnicas da comunicagio, as quais mudaram a sua fisionomia e a
sua dimensao. Isso significa dizer que a vida privada, o mercado e a democracia
transformam-se diariamente, pois 0 mundo atual passa a ser caracterizado por
um conjunto de técnicas da comunicagio, as quais transformam a sua dimen-
sdo, pois “falamos cada vez mais frequentemente de um mundo sem fronteiras,
deslocalizado, globalizado” (ROD OTA, 2008, p. 141-142).

Outrossim, diante da tendéncia do avanco tecnolégico, vai sendo
clareada a relacgéo instituida entre individuos e informagdes, ou melhor, entre
interesses dos individuos e modalidades de circulagdo de informactes. Em
assim sendo, o direito de “ver divulgadas determinadas noticias (o informa-
tion right) amplia-se rumo a um right to democracy, identificando-se, sem
maiores entraves, o cardter democratico de um sistema com a quota de in-
formagoes relevantes que circulam no seu interior” (RODOTA, 2008, p- 45).
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Além disso, uma vez que a democracia tem por alguns de seus ele-
mentos centrais as discussoes, os confrontos de ideias e a pesquisa, a rea-
lidade da Sociedade da Informacdo submete novos desafios a democracia,
pois “a internet se mostra, a0 mesmo tempo, como o exemplo significati-
vo e a metafora mais poderosa de um mondo novo, de uma nova ordem”
(RODOTA, 2008, p. 142). Isso porque, de um lado, o desenvolvimento tec-
noldgico oferece ao ambiente democratico a possibilidade de coletar qual-
quer informacao sobre os cidadaos, sob o argumento de que tudo pode ser
util, por exemplo, para a tutela da seguranca, da satide, mas, de outro lado,
“a democracia é também sobriedade, até mesmo renuncia, quando pode
existir um risco para a liberdade dos cidadaos” (RODOTA, 2008, p. 162).

O caminho a ser trilhado deve ser no sentido de um balance-
amento de posi¢des, no sentido de que as tecnologias da informagao
tornem possivel o conhecimento por parte dos cidaddos, mas nao a sua
manipulagédo. Para usufruir das oportunidades do “novo mundo” que, em
verdade, corresponde ao “atual mundo’, é necessario o desenvolvimento
de politicas publicas adequadas e a consciéncia de que, uma vez que as
tecnologias suprimem as nogdes de tempo e espago, devem ser recons-
truidas as ideias de cidadania e soberania, sobretudo nas modernas co-
munidades juridico-politicas (RODOTA, 2008, p. 163).

Pelo que até aqui foi disposto, é possivel afirmar que a tecnologia é,
hoje, na Era Digital, o que a eletricidade foi na Era Industrial (CASTELLS,
2003, p. 7). Nesse compasso, a atualidade passou a ter a internet como base
tecnoldgica das redes que, por sua vez, correspondem ao conjunto de nos
interconectados, e sao a forma organizacional da Sociedade da Informagao.
Sobre a tematica das redes, Castells (2003, p. 7-8) dispde que, no final do
século XX, trés processos distintos e independentes foram unidos, inaugu-
rando a presente estrutura social, a qual é predominantemente baseada em
redes. O principal destes processos, para o que aqui nos interessa, corres-
ponde as demandas da sociedade, em que valores da liberdade individual e
da comunicagdo aberta tornaram-se supremos.

Diante dessa realidade, o sociologo espanhol Castells (2005b, p.
17) dispde que, muito mais que determinar a sociedade, a tecnologia é
a sociedade, isto é, a tecnologia ¢é delineada pela sociedade, a partir das
necessidades, dos valores e dos interesses das pessoas que se utilizam das
tecnologias. O progresso tecnolédgico e o direito de informagédo - de in-
formar e de ser informado - configuram novas faces aos direitos funda-
mentais de privacidade, intimidade e liberdade de expressao. Mas no que
consiste a liberdade de expressio, e quais sdo os seus limites?

189



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

3. O DIREITO FUNDAMENTAL GERAL DE LIBERDADE E O DIREITO
FUNDAMENTAL ESPECiFICO DA LIBERDADE DE EXPRESSAQ

A nogdo democratica que existe na experiéncia ocidental est4 inti-
mamente imbricada as premissas da participagdo popular e da dialeticida-
de franca e auténtica de ideias, propostas e visdes de mundo contrapostas.
S6 assim, pensa-se no ocidente democratico, podera haver o gertindio cres-
cente das comunidades politicas, com o amadurecimento conjectural dos
panoramas sociais. Assim, ndo ha que se falar em democracia se nao hou-
ver garantais (ndo apenas formais) ao exercicio da expressdo (meio pelo
qual os seres humanos externalizam ideias para o mundo exterior) livre.

Claro, a liberdade em si, o direito geral de liberdade (ALEXY,
2015, p. 341) é relevante por si s6. Porém, a liberdade de expressao possui
um substrato maior para a consolida¢do do ideal politico-democratico,
porquanto a humanidade se desenvolve a partir do dialogo efetivo (e de
boa indole). E isto é facilmente identificdvel desde as experiéncias que
romperam com governos autocraticos, até a concepg¢do de necessidade
de garantia a liberdade de expressdo. Assim, para que se possa autentica-
mente falar em democracia, como na concep¢io de parceria democratica
desenvolvida por Dworkin (2011, p. 382-384), deve-se ter, no minimo, a
protecdo ao direito subsequente aquela primeira liberdade dos seres (a de
pensamento), qual seja, a de exteriorizar o que se pensa.

John Stuart Mill (2010, p. 25-80) dedica-se ao tema da liberdade,
e inclusive da liberdade de expressdo, como sendo um daqueles direitos
que ndo mais deveria ser discutido sobre sua existéncia — por ser derivado
de conquistas revolucionarias e democraticas, garantido pelas constitui-
¢des — mas apenas nos casos em que essa liberdade se visse assediada (o
que, ressalta, ndo deveria acontecer em uma democracia). Para Mill (2010,
p. 31-35), é a liberdade de comunicacédo e de discussio que nos faz mais
livres, porquanto verificamos 0s nossos proprios pensamentos com 0s ou-
tros, melhorando aquelas ideias pela dialética — em termos hegelianos - e,
dai, temos uma longevidade maior da democracia e do Estado, frutificada
e fortalecida pelo desabrochar intelectivo proprio da comunicac¢éo. Nao é a
toa que a Igreja Catdlica Apostolica-Romana, no processo de canonizagao
dos santos, admitia e considerava as acusagdes do advogado do diabo, um
advogado designado a defender a ndo canonizagdo daquelas pessoas mais
puras e santas que estavam sendo beatificadas (MILL, 2010, p. 33). Basta
pensar em como seria o desenvolvimento da atividade académica - mesma
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a da academia juridica - se houvesse grandes limitagoes a liberdade de livre
manifestagdo do pensamento, ou mesmo limitagdo ao embate, a contrarie-
dade, a critica e & contesta¢do das ideias.

A Constituicao brasileira garante, no seu rol de direitos e garantias
fundamentais, o exercicio da livre manifestagao de pensamento (art. 5°,IV) e
a liberdade de expressao (art. 52, IX), bem como o livre acesso a informagao
(art. 5°, XIV). Consagradas ao longo de todo texto constitucional, as liberda-
des sao consideradas retrato da busca da pessoa humana por autorrealizagdo
e exercicio de suas capacidades, essencialmente porque, nos termos dos en-
sinamentos de Alexy (2015, p. 220), a base de seu conceito é constituida “por
uma relacio triddica entre um titular de uma liberdade (ou de uma nao-li-
berdade), um obstaculo a liberdade e um objeto da liberdade”

A liberdade de expressdo, ou o exercicio livre do pensamento e
de sua exterioriza¢do, é uma garantia constitucional, protegida constitu-
cionalmente pelo direito geral de liberdade, mas também, em especifico
no artigo 220 da Constituicdo da Republica, a prote¢ao a comunicagao e
a expressdo deste pensamento, que, portanto, é livre. Ocorre que o exer-
cicio desnudado e desmedido de qualquer garantia e direito individual
pode ocasionar na interferéncia injustificada na liberdade de outrem, e
é nessas hipdteses em que o direito age, sobretudo, com a limitagdo dos
direitos fundamentais — pensados em limitar a interferéncia do Estado na
esfera de liberdade do privado.

Na esteira do pensamento de Alexy (2015, p. 93-94), a liberdade é
um principio, isto ¢, um mandamento de otimiza¢do® que pode ser relati-
vizado frente a necessidade de satisfacdo de outro principio, sem que haja
a declaragao de invalidade ou a cria¢dao de uma cldusula de excegao para
que seja reconhecida precedéncia no caso em concreto.

Tanto assim o é que no § 2° do artigo 220, da Constitui¢ao
Federal, estd vedada toda e qualquer censura, porquanto essa é uma
afronta a democracia como um todo, uma vez que censura significa uma
interferéncia injustificada a liberdade, que nao pode ser restringida, a nao
ser naquilo em que tenha ido contrariamente ao disposto na Constitui¢ao
- que veda expressamente as hipdteses de liberdade de expressao.

3 Os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado em uma medida
tdo alta quanto possivel relativamente as possibilidades faticas e juridicas do caso
concreto. Por serem mandamentos a serem otimizados, se cumprem em diferentes
graus. O mandamento principioldgico é sempre ideal e sua aplicagdo se da
prima facie, isto é, deverdo ser aplicados mediante a ponderagdo, que avaliard a
configuragdo de posi¢oes fundamentais juridicas e deveres definitivos passiveis de
exigibilidade judicial (GAVIAO FILHO, 2011, p. 32).

9N



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

E falaciosa, portanto, a maxima de que a liberdade do individuo
I termina onde comega a liberdade de I" Com efeito, assim pensava Kant
(2013, p. 36) para quem “a liberdade (independéncia de ser coagido pelo
arbitrio de outrem), desde que possa existir em conjunto com a liberdade
dos outros com base em uma lei geral’, é o direito “tnico, original e con-
ferido a todos”, e isso “por forca de sua humanidade”, caracterizada pelo
atributo do ser humano como ser racional.

As liberdades nao terminam, eles se desenvolvem em um otimi-
zar de seu ambito de protecao. A liberdade de I ndo é mais relevante e
mais constitucionalmente protegida que a de I, ela é detentora do mesmo
nucleo de protecao que, em virtude das questdes faticas de um caso - que
deverdo ser avaliadas topicamente — poderd se resultar em uma interfe-
réncia justificada e racional a liberdade de I em detrimento a liberdade
de I} por excessos cometidos por I, e ndo por uma sobrevalorizagdo da
liberdade de I. Nao hd nenhuma linha ténue entre duas liberdades, hd sim
um esforgo coletivo de comungagao democratica e legitima de todas as
liberdades, na medida do juridicamente possivel.

No 4mbito da Bundesreppublick Deutschland (Republica Federal
da Alemanha), a disposi¢do de direito fundamental ao livre desenvol-
vimento da personalidade, disposto no artigo 2°, § 1°, da Grundgesetz
fiir die Bundesrepublick Deutschland (Constitui¢ao alema), foi interpre-
tada pelo Bundesverfassungsgesricht (Tribunal Constitucional Federal)
(“BVerfGE”) como um direito a liberdade geral de a¢ao, isto é, de existir
no mundo (ALEXY, 2015, p. 343).

A liberdade geral de agdo é uma liberdade de se fazer ou deixar
de fazer o que se quer. Pressupor que essa liberdade é garantida, para
Alexy (2015, p. 343), significa duas coisas, i) que cada um é prima facie
permitido de fazer ou deixar de fazer o que quiser, e ii) que cada um tem
prima facie o direito em face do Estado, a que este ndo embarace sua agao
ou sua abstencdo, ou seja, a que o Estado nelas nao intervenha. Desse
modo, o cidaddo deve contar com a sua liberdade social (interpessoal e
interativa) — que podemos chamar de direito fundamental positivo, ou
horizontal —, bem como deve contar com a liberdade em face do Estado
(escudo de prote¢ao), em um desdobramento obrigacional negativo, em
que é credor o Estado e devedor o jurisdicionado que nao pode ver afeta-
da sua posigao juridica legitimamente justificada.

Claro, uma questao crucial para a utilizacdo dos elementos da te-
oria alexyana ¢é a validade e a certeza das premissas epistémicas para a for-
mulagdo do raciocinio juridico (TRIVISONNO, 2018, p. 30). Assim, isso
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significa que, por serem normas de direitos fundamentais, os direitos de
liberdade, por mais que devam ser protegidos horizontal e verticalmente,
devem ser reconhecidos como nao absolutos. O que nao significa que o
suporte fatico destas normas nao possa ser o mais amplo o possivel dentre
das possibilidades faticas e juridicas de casos em concreto. O que se espera
é que a relativizagdo de um direito fundamental tdo caro como o da liber-
dade seja justificada a partir da satisfacio (em mesmo ou maior grau de
importancia) de um outro direito fundamental que lhe vai preterindo.

Mas entdo deve-se analisar o conteudo dos direitos a liberdade,
em especial o da liberdade de expressao.

Com efeito, o direito geral de liberdade tem o carater de um direito
protetor da liberdade geral de agdo tanto diretamente, tutelando a agdo,
quanto indiretamente, protegendo situagdes e posi¢oes juridicas (ALEXY,
2015, p. 344). Para Alexy (2015, p. 351) o direito geral de liberdade compre-
ende uma liberdade negativa em sentido amplo, que consiste na liberdade
de ndo ser afetado em suas posigoes e situagdes juridicas — juridicamente
validas — por qualquer ameaca de lesdo ou coagio a liberdade de fazé-lo.

Apés aprofundamentos tedricos — que nao cabem aqui demons-
trar —, Alexy (2015, p. 354) defende que ha uma complementagao a liber-
dade negativa a partir da perspectiva substancial da norma da dignidade
humana, porquanto ndo héa que se falar em dignidade humana sem com
que tenha o respaldo e a garantia estatal de nao afetagdo das liberdades,
sobretudo a de ndo ser compelido a fazer ou deixar de fazer algo que lhe
é legalmente autorizado.

Contudo, sabe-se que os direitos de liberdade nao sdo limitados
a uma faceta negativa. Assim, a face positiva da liberdade compreende
as limitacOes negativas, aquilo que ndo se pode limitar, ou, nas palavras
de Berlin (1995, p. 169), é a dimensdo positiva que indica o controle e a
interferéncia ao livre desenvolvimento ativo dos individuos.

Em um caso do Tribunal Constitucional Alemao, BVerfGE 1, 97
(104), ficou consignada que a féormula (ou a regra) da dignidade humana
esta “baseada na compreensao do ser humano como um ser intelectual e
moral, capaz de se determinar e de se desenvolver em liberdade” e que a Lei
Fundamental de Bohn, de 1949, “nio concebe essa liberdade como uma
liberdade de um individuo isolado e autocratico, mas como um individuo
relacionado a uma comunidade e a ela vinculado” (ALEXY, 2015, p. 356).

No caso da liberdade de expressdo, deve-se interpretar a decisdo
do BVerfGE como sendo o mandamento que reina que o nicleo mini-
mo da liberdade de expressao decorre da compreensdo que os cidadaos

193



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

tém aptidao moral e intelectual suficientes para se desenvolver, se expres-
sar e dialogar. E que, assim como a Lei Fundamental, a Constituicao da
Republica do Brasil nao concebe essa liberdade apenas como uma liber-
dade individual, importante apenas para uma unica pessoa por vez, mas
sim por toda a comunidade, de maneira integrada.

Assim, seja pela contetido filoséfico-histérico, e até mesmo reli-
gioso, das liberdades, em especial a da liberdade de expressao, seja pelo
carater duplice da liberdade sob a perspectiva filoséfico-juridico-cons-
titucional, ha de se asseverar que a dignidade da comunidade juridica
de um certo direito posto — e de um certo contexto politico formatado
- dependera diretamente dos livres comandos exercidos dentro de seu
seio. Assim, quanto mais liberdade de expressao, ha de se ter maior fluxo
de ideias, maior criticidade sobre as tomadas de decisao pelos entes pu-
blicos, juizes e politicos. Isto é, maior sera a participagao democratica de
toda a comunidade juridico-politico, tanto dos seus membros para com
o Estado, quanto dos seus membros entre si.

Claro, as liberdades podem ser suprimidas, a partir da constatagio de
que outro direito fundamental esteja sendo ameacado ou efetivamente lesado
pela manutencio da pratica do direito fundamental que se quer suprimir. Mas
isso demanda uma aprofundada analise do caso, com extensa e discursiva fun-
damentagéo das razdes pelas quais se quer suprimir determinado direito funda-
mental. Sendo verificavel, posteriormente, pelo teste da proporcionalidade - e
pelos seus quatro subtestes quais sejam, a adequagio (ou idoneidade técnica), a
necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito (ou ponderagio). Por meio
destas etapas de verificacdo da validade juridica e da legitimidade constitucional
do meio adotado para a resolucao de conflitos entre direitos fundamentais, pode-
ra ser avaliado, escalonadamente, se 0 meio empregado é adequado, necessario e
em qual medida de restrigdo e satisfacdo® ele devera ser otimizado, conforme as
possibilidades fiticas e juridicas (GAVIAO FILHO, 2010, p. 239).

Os subtestes da adequacao e da necessidade tratam das possibilidades
faticas, expressando o mandamento a ser otimizado, visando evitar restrigoes
evitaveis aos direitos fundamentais por ventura precedidos. A adequagio esta-
belece uma verificagdo da possibilidade da medida interventiva em um direito
fundamental, promotora da realizagdo de outro direito fundamental, a ser to-
mada, é idonea ou ndo, isto ¢, se é apta a realizar um fim constitucionalmente

4 Neste ponto tem-se a primeira lei da ponderagdo (material), no sentido de que
quanto maior for o grau da intensidade da intervengao, ou restrigao, de um direito
fundamental, tdo maior devera ser o grau de importincia, de satisfagdo, ou, de
realizagio, do outro (GAVIAO FILHO, 2011, p. 249).
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legitimo (ndo proibido). No ambito da proporcionalidade na atividade legis-
lativa, sempre que varias medidas forem consideradas aptas, sera do espago
estrutural de decisdo do legislador optar por uma delas, levando-se em conta
a ideia de Pareto-6timo’. Ja a necessidade diz que quando duas, ou mais, me-
didas forem consideradas igualmente idoneas deve-se optar pela medida que
intervenha menos intensamente no outro direito fundamental. Aqui, em uma
esfera de atuacio legislativa, a escolha devera ser fundamentadamente susten-
tada pelos conhecimentos gerais e cientificos existentes no momento da inter-
vencio, que devera ser, na hipotese de ainda se sustentarem duas ou mais me-
didas, a mais eficaz, rapida, provavel e com menor afetacdo de demais direitos
fundamentais (GAVIAO FILHO, 2011, p. 241-248).

Ja o subteste da proporcionalidade em sentido estrito expressa
um mandamento de otimizagao frente as possibilidades juridicas. Este
teste é consubstanciado pela no¢ao de ponderagdo®, a qual estabelecera
uma relagao de precedéncia condicionada entre os direitos fundamentais
ou os bens juridicos coletivos constitucionalmente protegidos, com base
na justificagdo racional entre o grau de intensidade da interven¢do no
direito precedido pelo grau de importancia de realizagao do direito que
ganhou precedéncia (GAVIAO FILHO, 2011, P. 249-250).

5 O principio da adequagdo é uma expressio da ideia de Pareto-6timo e exclui
a adogdo de meios que possam obstruir pelo menos um direito sem promover
nenhum outro direito ou interesse (KLATT; MEISTER, 2012, p. 9).

6 Para um maior aproveitamento da ponderagdo, Alexy formulou, e Klatt e Meister
(2012, p. 10-11) ampliaram, a férmula peso, um modelo matematico em que analisam
que o peso absoluto, ou a correta interferéncia do principio alvo de preferéncia, tera
precedéncia sobre o outro colidente, é fruto de uma contraposigdo entre o peso relativo
de cada principio (i e j), os seus graus de interferéncia ao caso, e a confiabilidade
empirica e normativa a cada um deles no caso, conforme segue, em que W é o peso
abstrato dos principios, I é a intensidade de interferéncia de um sobre o outro, R® é a
confiabilidade da premissa empirica e R" da premissa normativa:

Wi;j = W.LR.R",
Wj.Ij.Rej.R“j
Resultado deste teste sera analisado na escala triddica, na qual os resultados da
ponderagdo poderdo ser i) leve, ii) moderado ou iii) sério, ou ainda, no modelo
triadico duplo, i) leve-leve, ii) leve-médio, iii) leve-sério, iv) médio-leve, v) médio-
médio, vi) médio-sério, vii) sério-leve, viii) sério-médio, ix) sério-sério. Assim,
pode-se descrever a escala triadica basica em uma escala exponencial, em que as
respostas poderdo ser 2° (igual a 1), 2! (igual a 2) e 2* (igual a 4), de modo que
quando Wisj for maior do que 1, entdo o principio que se pretendeu como preferido
tem precedéncia ao principio que se objetivou preterir, mas quando for igual a 1, ndo
hé resposta segura através da féormula, e a questdo ficara para a discricionariedade
judicial quando do resultado da ponderacio.
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O Estado Democratico de Direito, fundado sob a égide de uma
Constituicdo de Direitos, ainda mais uma com cartilha de Direitos
Fundamentais de rol aberto, ndo pode admitir atropelos e lesdes aos
direitos de liberdade. Se ocorrem, o guardiao da constitui¢ao, no caso
do Brasil, o Supremo Tribunal Federal, tem o dever de reparar as lesoes
oriundas de atos inconstitucionais, ou que resultam em uma violagdo de
bem constitucionalmente tutelado. Os ministros do STF viram, assim, a
ultima barreira de conten¢ao a censura, ainda mais a censura prévia, que é
frontalmente rechagada pela Constituicdo brasileira, fruto de um passado
recente autocratico que usava da censura prévia, através do DOI-CODI
(Destacamento de Operagoes de Informacdo - Centro de Operagoes de
Defesa Interna), para retirar da pauta social possiveis ideias nocivas a
“Democracia” que foi instaurada no Brasil em 1964.

4. A CIBERDEMOCRACIA, O RISCO, A LIBERDADE DE EXPRESSAO E AS
FAKE NEWS NA CONTEMPORANEIDADE

Em razdo da sua representagdo democratica, as garantias rela-
cionadas a livre manifestagdo sao amplas e abrangentes. Para além da
dimenséo individual e defensiva da liberdade de expresséo, o texto cons-
titucional brasileiro também tutela a dimensao transindividual e proteti-
va deste direito, dimensio esta que tem como foco o enriquecimento da
qualidade e da incluséo do discurso publico (BINENBOJM, 2003, p. 373).

No contexto da Sociedade da Informacio, diante da facilidade
de acesso aos meios digitais, da ampliacdo dos meios de comunicagédo e
da disseminagdo praticamente instantdnea das informagdes, surge uma
relacdo de aparente perfeita harmonia entre o direito fundamental de li-
berdade de expressio e a internet, tendo em vista que essa possibilita um
resultado instantdneo para o exercicio da liberdade de expressdo. Assim,
¢ concebido a rede mundial de computadores a titularidade de principal
mecanismo para o exercicio e a realizagdo da liberdade de expressio, in-
clusive porque “a sensacdo de liberdade que o ciberespaco proporciona é
sedutora, no sentido em que permite de forma democratica que qualquer
pessoa com acesso a internet, por meio de qualquer tipo de dispositivo,
manifeste sua opinido sobre qualquer assunto” (FAUSTINO, 2020).

Por decorréncia desta realidade, em 2014 foi sancionada a Lei
12.965/2014, que representa o Marco Civil da Internet e disciplina o uso da in-
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ternet no Brasil, tendo por fundamentos a liberdade de expressdo, a finalidade
social da rede, a livre iniciativa, a livre concorréncia e a defesa do consumidor,
a abertura e a colaboragio, a pluralidade e a diversidade, os direitos humanos,
o desenvolvimento da personalidade e o exercicio da cidadania em meios di-
gitais, e o reconhecimento da escala mundial da rede (art. 2°). Para consolidar
seus fundamentos, o Marco Civil da Internet tem por principios basicos a ga-
rantia da liberdade de expressao, comunicagio e manifestagiao do pensamento,
a protecao da privacidade, e a protecdo dos dados pessoais (art. 3°).

Ocorre que, em tempos de massificacao da comunicagao, e des-
sa comunica¢ao muito facilitada e fluida pela internet, Eco (2017) bem
dispoe que possibilita-se que todos tenham suas opinides mais ouvidas
do que de qualquer outro vencedor do Prémio Nobel, isto é, promoveu
o idiota da aldeia a emissor da verdade e, assim, temos um reavivamento
na discussdo (que agora se faz necessaria) sobre os limites da liberdade
de expressdo. E por isso que, em razdo do cada vez maior protagonismo
assumido pela internet como meio para realizagdo da liberdade de ex-
pressdo, a Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA) langou em seu
Relatério Anual sobre Liberdade de Expressao (2012) um comunicado
no sentido de classificar a internet como sendo uma ferramenta tnica
de transformacédo, que permite para milhares de pessoas o exercicio da
liberdade de pensamento e de expressao.

A partir de uma realidade em que o acesso as midias digitais aconte-
ce a niveis extremamente acelerados de velocidade e quantidade, e ao passo
que nenhum direito fundamental é absoluto, tem-se que o uso irrestrito do
direito fundamental de liberdade de expressao pode ter como consequéncia
um abuso ilicito, de modo que as liberdades podem ser restringidas em face
da existéncia de outros direitos fundamentais, que, em se tratando de am-
biente digital, refletem-se especialmente nos direitos a privacidade, a intimi-
dade, a protecao de dados e a autodeterminagdo informativa.

Sabe-se que as noticias circulam em torno da verdade, a qual,
apesar de ndo ser necessariamente a verdade utdpica do jornalismo im-
parcial, desprovido de interesses, deve, necessariamente, ser uma ver-
dade que da sentido a atividade jornalistica, como fonte de informagao
(BALEM, 2018, p. 85). E necessario ter em mente, entretanto, que, em um
cendrio de avango tecnoldgico e comunicagdo em massa, contetidos e in-
formagoes podem ser geradas independentemente do seu compromisso
com a verdade, e torna-se facilitada e ampliada a possibilidade de divul-
gacao de mentiras contadas em forma de noticia, o que se convencionou
chamar fake news, isto ¢, noticias falsas.
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O texto constitucional brasileiro, a0 mesmo tempo em que ga-
rante a livre manifestacio de pensamento, também veda o anonimato
(art. 5°, IV, da CF), no sentido de reprimir as possibilidades geradoras de
irresponsabilidade pela criagdo de contetdo. Ocorre que o ambiente di-
gital da internet, além de dissipar fronteiras, propicia o anonimato e, em
sendo assim, em que pese a previsao constitucional de vedagdo ao anoni-
mato e a consagragdo da ideia de que o direito fundamental a liberdade
de expressdo nido é absoluto - como nenhum o é -, o seu limite nao é
previamente delimitado. Nesse contexto, fato é que um dos maiores desa-
fios na busca e no combate as fake news esta justamente na harmonizagao
entre a repressao da divulgacdo das noticias falsas e a garantia da nao afe-
tagdo do exercicio do direito fundamental a liberdade de expressao, isto é,
“como garantir a liberdade de expressao na internet e, a0 mesmo tempo,
evitar que ela seja utilizada de forma criminosa” (BALEM, 2018, p. 86).

O Inquérito n. 4.781/DE, denominado de inquérito das fake
news, instaurado por meio de Portaria expedida em 14 de margo de
2019 pelo entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro José
Antonio Dias Toffoli, nos termos do art. 43 do Regimento Interno da
Corte, busca investigar, nos termos da decisdo proferida pelo Ministro
Relator Alexandre de Moraes em maio de 2020, noticias fraudulentas
(fake news), falsas comunicagdes de crimes, denunciagdes caluniosas,
ameacas e demais infragdes revestidas de animus caluniandi, diffamandi
ou injuriandi, que atinjam a honorabilidade e a seguranca do Supremo
Tribunal Federal, de seus membros, bem como de seus familiares, quan-
do houver relagao com a dignidade dos Ministros, inclusive o vazamento
de informagoes e documentos sigilosos, com o intuito de atribuir e/ou
insinuar a prética de atos ilicitos por membros da Suprema Corte, por
parte daqueles que tem o dever legal de preservar o sigilo; e a verificagao
da existéncia de esquemas de financiamento e divulgagdo em massa nas
redes sociais, com o intuito de lesar ou expor a perigo de lesao a indepen-
déncia do Poder Judiciario e ao Estado de Direito.

Sem adentrar na andlise da legalidade da abertura do mencio-
nado inquérito pelo Supremo Tribunal Federal, o que se pretende no es-
tudo é debater os limites do direito fundamental a liberdade de expres-
sao. Como os demais direitos fundamentais, a liberdade de expressao,
embora seja inegavelmente imprescindivel para a manutenc¢éo do Estado
Democrético de Direito, é um direito relativo, passivel de restri¢ao.
Entretanto, deve se ter um elevado cuidado em sua possivel limitagao,
especialmente com o risco de censura.
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A busca do Supremo Tribunal Federal pelo protagonismo no
trato com a liberdade de expressao positiva, isto ¢, a liberdade positi-
va na sua subclasse de liberdade de expressao, exigindo a atuagdo do
Estado como interventor para a garantia de uma qualidade minima
e razoavel ao debate publico, fez crer, nas palavras do Ministro Dias
Toffoli, o Estado (e na realidade o Supremo Tribunal Federal) possa ser
o censor maximo da sociedade.

A decisao que ndo fundamenta de forma suficiente e adequada
a limitagdo é presumidamente incorreta sob o ponto de vista das teorias
juridicas que buscam legitimar a atuagdo jurisdicional pela argumenta-
¢d0, 0 que ¢é relevante muito especialmente ao Supremo Tribunal Federal
(ALEXY, 2005, p. 578). Assim, é inegavel que a liberdade de expressao
pode ser relativizada, conquanto a sua restri¢ao ocorra em face de um
outro direito fundamental cuja importancia se faca mais forte in casu,
o que devera ficar devidamente demonstrado no teste racionalizante e
legitimador da proporcionalidade.

Nessa linha de ideais, as fake news, por mais desinformado-
ras que sejam, ndo devem ser conceituadas como oposto de noticias
verdadeiras — por mais que a linguistica engane - porquanto cons-
tituem um meandro de informag¢des - factuais ou nao - organiza-
das e conduzidas de tal modo que haja uma grande potencialidade de
manipulagdo das massas. Essas mentiras devem ser combatidas, mas
com cautela. Ndo se pode permitir que por meio de juizos sintéticos
a priori — aqueles baseados ndo nos fatos em si, mas na potenciali-
dade de repeticdo da experiéncia (KANT, 2017, p. 20) - se pretenda
antever a emissdo de uma desinformagdo. Ou, mesmo que se consiga
comprovar que a fonte emissora X veicula fake news como um habito
- atividade recorrente -, a dificuldade estara em como, legitimamen-
te e juridicamente fazer o manejo do controle 4gil sobre o conteudo
emitido pela fonte. O que nédo se pode ¢ calar por total aquela fonte,
em uma censura prévia de super restricdo da liberdade de expressao
futura, que talvez seja veridica - e ndo fake - mas que, uma vez censu-
rada, ou ainda presa a pessoa da fonte, ndo se ouvira dizer mais, pois
tolhida também de outras liberdades.

A censura prévia é inaceitdavel em uma comunidade que se autode-
clare democrdtica, ainda mais sob a égide de uma constitui¢do de direitos.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A Democracia, de fato, pode ser aprimorada. Talvez tenhamos
uma participa¢ao mais ativa e direita a partir das (ndo mais tao novas)
fronteiras que a internet conseguiu transpor. A ciberdemocracia ¢, tal-
vez, o lécus, mais proximo da Acrépole Grega que temos nos dias atuais.
Nem na Suica, lar do “diretismo” democratico moderno, se pode deixar
de pensar na virtualizacao do debate e da deliberagao publica.

Claro, como dito por Eco (2017), a internet deu mais voz ao idiota
da aldeia do que ao ganhador do prémio Nobel. No entanto, nao é por ser ma
utilizada por uns, que todos deverao ficar facilmente sujeitos — e dai parar por
completo de utilizar - as ferramentas que a internet dispde. Atos de censura
prévia, como o fechamento de contas do Instagram, Twitter e afins, por medo
de possiveis fake News, é trazer do teatro a realidade o futuro — digamos dis-
topico — exercitado mentalmente pelos oraculos de Minority Report que, ao
lerem o futuro, prendiam e executavam os ofensores da lei antes mesmo de
terem cometido qualquer ilegalidade. Ao final do drama cinematografico, fi-
cou provado que as premissas epistémicas (ainda que futuristicas) utilizadas
pelos oraculos ndo se mantinham em todos os casos, pois havia uma margem
de erro em que a pessoa poderia optar por ndo cometer determinado crime.

Censura prévia é inaceitavel. E fechamento de contas de figuras
publicas, ao argumento de se quer evitar fake news é pratica inconstitu-
cional e marca de um governo autoritério.

A depender do caso a liberdade de expressao podera sim ser
limitada. O que se defende é que toda e qualquer restrigdo a um direito
fundamental seja dada em bases racionais, universalizaveis, verificaveis
do ponto de vista logico e sistematico, e cuja fundamentagdo tenha in-
gressado na analise dos argumentos das partes — pressupondo-se que foi
ofertada a ampla defesa e o contraditério — bem como demonstre juridi-
camente o respaldo da tese que se vai valendo — mais ainda quando for em
sede de medidas cautelares e em fase ainda investigatéria ou saneadora.

A liberdade, ao contrario do que muitos acreditam, nio é a fa-
culdade de fazer tudo aquilo que se quer. Liberdade é poder dispor de
sua vontade nos limites prescritos pelo direito, de modo que ante ao livre
exercicio de uma conduta que nao estd respaldada pela ordem juridica
ndo ha falar em ilegalidade na restrigao ao direito, pois havia um desvio
juridico ja na pratica do ato restringido (LOCKE, 1823, p. 128). O que
ndo se pode haver é um descontrole sobre o que desvia do juridicamente
possivel e o que foi dito posteriormente que desviava.
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E que mentira se combate com verdade. E a verdade, embora
ndo concretamente realizada, é alcangada pela confluéncia e pelo choque
de visdes, interpretacdes e debates que, para acontecerem, devem ser vi-
4veis. Mentira nao se combate com censura, sobretudo a prévia. Mentira,
fake news e desinformacéo, se ndo se enquadrarem em algum tipo pe-
nal, sdo combatidas no mesmo ambiente em que veiculadas. Assim, nao
é porque ilicitos sao cometidos no mundo fisico que devemos parar de
transitar nele. Da mesma forma, ndo é pelo fato de ocorrem abusos ao
direito fundamental a liberdade de expressao em ambiente virtual que se
deve inviabilizar o debate em meio digital.

Obstar o desenvolvimento da ciberdemocracia é obstar o
fluxo informacional da histéria humana. E retardar a evolugio dos
seres humanos que, ao se desenvolverem e se qualificarem, produzi-
ram instrumentos e redes informacionais complexas que, em pouco
tempo, se massificaram e se tornaram importante veiculo democra-
tizante, igualizador e conscientizador da sociedade. Esta é a esséncia
da Sociedade da Informacéo. Esta é a luta posta pela continuidade do
desenvolvimento restringivel - desde que devidamente justificada -
da livre expressao em ambiente virtual.
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A PROTECAO DOS DADOS PESSOAIS NAS RELACOES
DE CONSUMO: UMA ANALISE A PARTIR DA LEI GERAL
DE PROTECAO DE DADOS

FLAvia Horz ANGST!

INTRODUCAO

Os avancgos e recursos disponiveis por intermédio da Internet
propiciaram a democratizagdo da informacao, ou seja, a facilitagdo do
acesso as mais variadas informag¢des com rapidez. No entanto, surgiram
diversos problemas advindos da evolugao tecnoldgica, entre eles por con-
ta da possibilidade de coleta, tratamento e armazenamento de dados (Big
Data), motivo pelo qual se faz necessario promover o debate acerca da
forma de utilizagao dos dados pessoais da rede e de sua difuséao.

Na seara consumerista, a era digital também promoveu trans-
formagoes e os fornecedores passaram a utilizar-se de ferramentas
para fomentar a oferta de seus produtos, utilizando-se da big data, ba-
seado no processamento de dados, tanto para proporcionar o alcance
dos produtos e servicos por meio das preferéncias dos consumidores,
quanto para analisar os riscos do crédito com base nas transacgoes re-
alizadas pelo cliente.

Nesse cenario, a Lei Geral de Protecdo de Dados (Lei n°
13.853/2018) vem para regular e proteger o direito a liberdade e privaci-
dade, trazendo regras gerais para disciplinar a utilizagdo dos dados pesso-
ais armazenados por empresas e pessoas fisicas em seus bancos de dados.

1 Pés-graduanda em Direito Civil e Processo Civil na Fundagdo Escola Superior do
Ministério Publico (FMP/RS). Participante do Grupo de Estudos em Direito Digital
e do Grupo de Pesquisa “Consumo e Desigualdade no Brasil” da FMP/RS. E-mail:
flavia_angst@hotmail.com
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1. INFORMACAO E PRIVACIDADE: A PROTECAQ JURIDICA DOS DADOS
PESSOAIS

1.1. APRIVACIDADE COMO UM DIREITO FUNDAMENTAL

Os direitos da personalidade sdo inerentes ao ser humano e
tém por objetivo o resguardo da dignidade da pessoa humana, surgin-
do como uma reagdo a teoria estatal sobre o individuo e encontram
amparo em documentos como na Declara¢ido dos Direitos do Homem
e do Cidadao (1789), Declaragido Universal dos Direitos do Homem
(1948), 92 Conferéncia Internacional Americana de 1948, Convengao
Europeia dos Direitos do Homem (1950), Convengédo Panamericana
dos Direitos do Homem (1959), a Conferéncia Nérdica sobre o
Direito a Intimidade (1967), além de outros documentos internacio-
nais (HIRATA, 2017).

Conforme Danilo Doneda, a doutrina brasileira utiliza diver-
sos termos distintos para se referir a privacidade, mencionado “vida
privada, intimidade, segredo, sigilo, recato, reserva, intimidade da
vida privada, e até mesmo ‘privatividade’ e ‘privaticidade, entre ou-
tros” (2006, p. 101).

O direito a privacidade como figura juridica autbnoma teve seu
inicio com o trabalho de Warren e Brandeis (1890), onde trouxeram
novos aspectos ao direito da privacidade, distanciando-o dos direitos
de propriedade e passando a apresentd-lo como parte da tutela da per-
sonalidade humana.

No Brasil, a matéria apenas foi tratada com rigor no projeto de
Codigo Civil elaborado por Orlando Gomes, onde veio disposta em ca-
pitulo préprio e cujo objetivo da legislagdo foi o de romper com o viés
individualista-patrimonialista. Orlando Gomes referia que a despatrimo-
nializacdo do direito civil era um necessario processo de humanizacéo do
direito privado (BIONI, 2019, p. 97).

Assim, o Cédigo Civil de 2002 ndo menciona a palavra em si,
mas dispde que “a vida da privada da pessoa natural é inviolavel, e o juiz,
a requerimento do interessado, adotard as providéncias necessarias para
impedir ou fazer cessar ato contrario a esta norma’, fazendo referéncia,
portanto a privacidade.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé o direito a privacidade
no art. 52, inciso X que “sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a
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honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagao pelo
dano material ou moral decorrente de sua violagao”, disposi¢ao locali-
zada no Titulo II — Dos Direitos e Garantias Fundamentais, de modo
que se trata de clausula pétrea’.

Importante asseverar que independentemente da forma como é
designada, a tutela da privacidade tem como objetivo proteger “atributos
da personalidade humana merecedores de protecao juridica’, de forma
que o que “muda é tao somente o plano em que a personalidade humana
se manifesta” (SCHREIBER, 2013, p. 13).

O direito a privacidade é considerado um direito de primeira ge-
ragdo pois se mostra como uma projec¢ao dos principios da liberdade e da
dignidade da pessoa humana. Para tornar-se digno e livre, “0 homem pre-
cisa dispor no ambito de sua esfera individual, seja por meio de autonomia
de compor e decidir o que fara parte da sua vida” (PEZZI, 2007, p. 28).

A privacidade, segundo Marcel Leonardi (2011), é uma pala-
vra extremamente ampla, com significados diversos, sendo de dificil
conceitua¢ao, motivo pelo qual elenca algumas defini¢des para a priva-
cidade, sendo elas: a) o direito a ser deixado s6% b) o resguardo contra
interferéncias alheias; c) o segredo ou sigilo e, d) o controle sobre infor-
magoes de dados pessoais.

O conceito de privacidade como “o direito a ser deixado s6” foi
origindrio por Warren e Brandeis no trabalho “The right to privacy”
Nesse sentido explica LEONARDI que “a esséncia da privacidade é a in-
violabilidade da personalidade, e nao a propriedade privada’, ainda, que
“seu valor ndo estd no direito de receber indenizacio em decorréncia da
publicagdo, mas sim na paz de espirito ou no alivio assegurado pela capa-
cidade de impedir a propria publica¢ao” (2011, p. 53).

Com relagdo ao segundo conceito trazido por Leonardi (2011),
a privacidade como resguardo contra interferéncias alheias, refere-se ao
direito de a pessoa poder viver sua vida sem interferéncias.

A defini¢ao de entender a privacidade como segredo ou sigilo
de determinadas informacdes a respeito do individuo, “pode ser enten-
dido como uma subdivisdo do resguardo contra interferéncias alheias”,

2 Art. 60, CF/88. A Constitui¢ao podera ser emendada mediante proposta:
[...]

§4° Nao serd objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:

[...]

IV - os direitos e garantias individuais.

3 Conceito formulado por Samuel D. Warren e Louis D. Brandeis.
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porém, esse conceito é mais restritivo “pois o segredo envolve apenas
uma dimensao de acesso ao individuo, que é a ocultagio de fatos pessoais
(LEONARDI, 2011, p. 62).

O quarto conceito trazido por Leonardi (2011), e também o mais
importante é a privacidade como forma de controle sobre informagoes e
dados pessoais, em que a caracteristica preponderante se refere a facul-
dade do individuo controlar a circulagdo de informagdes a seu respeito,
sendo o controle exercido sobre as informacdes e os dados pessoais.

Para Stefano Rodota (2008), a tutela da privacidade deve ser ma-
nifestada nas suas mais variadas potencialidades, de forma que seja uti-
lizada conforme seus multiplos significados e de acordo com o sistema
politico vigente, de modo a valorizar a sua pluralidade de significados.

Com base na analise do conceito de privacidade, verifica-se que
para sua apreciagdo faz-se necessario levar em conta o contexto, o local e
a época e mesmo as pessoas que a utilizam pois utilizam-se de um con-
texto social e ideoldgico.

Nesse sentido, Danilo Doneda afirma que “o contexto em que se
tenta definir a privacidade nao raro é reduzido a uma perspectiva epis-
temoldgica conceitualista, que visa (por vezes sem a consciéncia disto)”,
primeiramente, “a coesdo do sistema, operando precisamente através de
um processo de generalizagdo, do qual a individuagdo de um conceito
dogmatico é seu apice” (2006, p. 104-105).

Com o advento da internet e da consequente velocidade em que
as informagoes se propagam, o conceito de privacidade passou a ser visto
sob uma nova 6tica, que se aproxima do conceito de privacidade como
controle das informacoes e dos dados pessoais, uma vez que os dados
pessoais dos usudrios passaram a ser coletados e utilizados de maneira
exponencial, causando conflitos e invasoes de privacidade.

1.2. 0 TRATAMENTO JURIDICO DOS DADOS PESSOAIS NO CONTEXTO DA REDE

Em meados do século XX, especificamente a partir da década de
1980, ¢ apontado como o inicio da era digital, conhecida como sociedade
da informacéo, que segundo Salete Oro Boft et al. é simbolo da atualidade
e mostra o “atributo de forma especifica de organizagao social na qual a
geragdo, o processamento e a transmissao de informagdes se converte nas
fontes fundamentais da produtividade e do poder” (2018, p. 9).

A tecnologia da informagdo e comunica¢io (TIC) fornece o
suporte a era da informagiao e os processos dominantes estdo organi-
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zados em torno das estruturas de rede que sdo “estruturas abertas que
compartilham cdédigos proprios de comunicagédo, a velocidade da luz”
(ROTHGIESSER, 2010, p. 24).

Segundo Castells a tecnologia é circunstancia necessaria, portando
nao bastante para a urgéncia de uma nova forma de organizagao social ba-
seada em redes, isto é, na disseminacédo de redes nos mais variados aspectos
da atividade na base das redes de comunicagéo digital (2005, p. 17).

A importancia da prote¢do dos dados pessoais é um aspecto re-
levante a respeito do direito a privacidade, especialmente em tempos em
que a informagéo transformou-se em um bem juridico de valor, onde os
avangos tecnologicos e o acesso a rede geram atividade econdmica base-
ada na economia da informacio.

Afirma José Afonso da Silva que “o intenso desenvolvimento de
complexa rede de fichdrios eletronicos, especialmente sobre dados pesso-
ais, constitui poderosa ameaga a privacidade das pessoas’, onde “o amplo
sistema de informagdes computadorizadas gera um processo de esquadri-
nhamento das pessoas, que ficam com sua individualidade inteiramente
devassada” Ainda, aduz que “o perigo é tdo maior quanto mais a utilizagao
da informatica facilita a interconexdo de fichdrios com a possibilidade de
formar grandes bancos de dados que desvendem a vida dos individuos,
sem sua autorizacao e até sem seu conhecimento” (2008, p. 209-2010).

No mesmo sentido manifesta-se Rodota, alertando que hd uma
série de “novos problemas impostos pela realidade dos sistemas infor-
mativos atuais” e que o acumulo de circulagdao das informagdes trouxe
questdes extremamente complexas, ndo apenas restritas a um problema
regulatorio, mas também de compatibilizagdao de interesses diversos e
muitas vezes conflitantes (2008, p. 44).

Segundo Catarina Sarmento e Castro, os dados pessoais sao
compreendidos como “qualquer informagéo, de qualquer natureza e in-
dependentemente do respectivo suporte, incluindo som e imagem, relati-
va a uma pessoa singular identificada ou identificavel (titular de dados)”
assim é “considerada identificavel a pessoa que possa ser identificada di-
recta ou indirectamente, designadamente por referéncia a um numero de
identificacdo ou a um ou mais elementos da sua identidade fisica, fisiol6-
gica, psiquica, econdmica, cultural ou social” (2005, p. 339).

Salete Oro Boft et al. afirmam que “pela andlise dos direitos fun-
damentais sob diferentes dimensdes, é possivel afirmar que os direitos
fundamentais de terceira dimensao |[...] representam uma resposta a de-
gradagdo de direitos e liberdades fundamentais”, por conta das novas tec-
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nologias (2018, p. 55). Por conta disso, afirma SARLET que o direito a
informatica “cujo reconhecimento é postulado justamente em virtude do
controle cada vez maior sobre a liberdade e intimidade individual me-
diante bancos de dados pessoais, meios de comunicagio, etc” e que em
razdo “de sua vinculacdo com os direitos de liberdade (inclusive de ex-
pressdo e comunicagao) e as garantias da intimidade e privacidade suscita
certas dividas no que tange ao seu enquadramento na terceira dimensao
dos direitos fundamentais” (2010, p. 1058).

Wolkmer (2012) argumenta a respeito da existéncia de uma
quinta dimenséo dos direitos fundamentais, onde estariam englobados
os direitos oriundos da sociedade da informacdo e da internet. Dentro
desse entendimento, afirma Boff et al. que “o Direito tem como respon-
sabilidade regulamentar as questdes relacionadas as tecnologias da infor-
magdo e comunicagdo, dando especial aten¢ao a mecanismos de eficacia
do direito a privacidade e a informagao (2018, p. 56).

Assim, a Internet, inseriu novas categorias para a vulnerabilidade
dos dados pessoais, ja que transmite informagdes de forma vertiginosa,
bem como da existéncia de banco de dados, entre outras ferramentas ca-
pazes de armazenar as mais variadas informag¢des dos usudrios, de modo
que passou-se a utilizar novas formas de coleta de dados pessoais, que
podem ser utilizadas para as mais diversas finalidades.

Por conta disso, a Lei n° 13.709/2018, chamada de Lei Geral de
Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD), que entrou em vigor no dia 18 de
setembro de 2020, apresenta um marco regulatorio em relagao a tutela da
privacidade da prote¢ao dos dados pessoais no Brasil.

Segundo Patricia Peck Pinheiro “alei se aplica a todos aqueles que
realizam o tratamento de dados pessoais, sejam organizag¢des publicas ou
privadas, pessoas fisicas ou juridicas, que realizam qualquer operagao de
tratamento de dados pessoais’, ndo importando qual o meio utilizado,
porém, devendo envolver algum dos elementos a seguir: “(i) ocorrer em
territdrio nacional; (ii) que tenha por objetivo a oferta ou o fornecimento
de bens ou servicos ou o tratamento de dados de individuos localizados
no territério nacional, (iii) em que os dados tenham sido coletados no
territdrio nacional” (2020, p.33, formato kindle).

A LGPD traz em seu art. 1° o seu objetivo de protecao dos “direi-
tos fundamentais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento
da personalidade da pessoa natural’, ou seja, busca trazer uma efetiva
protecao juridica da privacidade e dos dados pessoais na Internet, bus-
cando assim, maior efetividade ao direito fundamental a privacidade.
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Assim, o regime de prote¢ao de dados pessoais que vem disposto
na LGPD possui como finalidade a regulagdo do tratamento dos dados
pessoais na sociedade, buscando a preservacgdo da coletividade e dos di-
reitos fundamentais do cidadao.

2. DIREITO DO CONSUMIDOR E A LEI GERAL DE PROTECAO DE DADOS
2.1. APROTECAO JURIDICA DO CONSUMIDOR

A Revolugio Industrial, movimento que teve inicio da Inglaterra
nos séculos XVIII e XIX, deu inicio ao fendmeno gradativo de mudan-
¢as nos meios de produgio, afetando os modelos econémicos e sociais,
aumentando a produtividade em fun¢ao da mecanizagio da produgéo e
propiciando o comércio em escala global.

Como resultado, “as relagdes antes tidas como individuais e
pessoais com o fornecedor passam a ser transindividuais e indiretas,
pois o fornecedor, neste momento, comegou a produzir em larga escala
e lancar no mercado toda a sua produ¢ao”, onde da “simples troca de
mercadorias chegou-se as sofisticadas operagdes mercantis, ao surgi-
mento de grandes centros comerciais e da produgao em série dos bens
de consumo” (LUIZ JUNIOR, 2005, s.p.).

Por conta disso, a sociedade do século XX passou a ser deno-
minada sociedade do consumo, caracterizada pela variedade de pro-
dutos, que produzidos em grande escala, baratearam o preco, vindo a
estimular o consumo.

Nesse sentido, Juliano Madalena, afirma que “as transforma-
¢Oes sociais catalisadas pela tecnologia marcam a sociedade contem-
pordnea, que a utiliza como meio ou fundamento de suas identida-
des”, de modo que “passamos de uma sociedade industrial, movida
por complexas engrenagens, para uma sociedade impulsionada pela
hiper-informagéo” (2016, p. 81).

Como consequéncia da sociedade do consumo, verificou-se situ-
agdes em que o consumidor, por se encontrar em situa¢ao de vulnerabi-
lidade e inferioridade ao lado do poder econdmico e experiéncia técnica
do fornecedor, precisava ser amparado, surgindo a necessidade de pro-
mover a protecao das relagoes de consumo.

Luiz A. Rizzatto Nunes afirma que “o consumidor é a parte fraca
da relagdo juridica de consumo. Essa fraqueza, essa fragilidade, ¢é real,
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concreta, e decorre de dois aspectos: um de ordem técnica e outro de
cunho econémico’, o primeiro refere-se aos meios de produgao, cujo co-
nhecimento é monopolio do fornecedor e o segundo, que normalmente
quem detém maior capital economico é o fornecedor (2000, p. 106).

No Brasil, somente com a Constituicdo Federal de 1988 foi in-
cluida a defesa do consumidor, constando no rol dos direitos e garantias
fundamentais, no seu art. 5°, XXXII, dispondo que “o Estado promove-
ra, na forma da lei a defesa do consumidor”, garantindo assim, condi¢ao
de clausula pétrea.

O Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) passou
a ser o regramento para as relagdes consumeristas, com o objetivo de ree-
quilibrar a relagdo entre consumidor e fornecedor, limitando que praticas
abusivas sejam impostas pelo fornecedor.

Com a produ¢ao em massa, a fim de estimular o consumo, os
fornecedores passaram a atrair os consumidores ndo apenas através da
publicidade, mas também, especialmente com o advento da internet, com
formas de identificar as preferéncias dos usuarios, a partir da analise de
dados, embasada no cruzamento de informagdes originarios de varias
fontes, o denominado Big Data, e assim direcionar promogdes aos usud-
rios e consumidores.

Um caso que ganhou notoriedade que trata de Big Data foi o da
Target, grande varejista norte-americana, no ano de 2012, que com base
nos produtos que as mulheres adquiriam, como fragréncias suaves, su-
plementos, entre outros, descobriam se a cliente estava gravida e assim
enviavam panfletos de campanhas e cupons de desconto direcionados.

Outra informagdo que interessa aos fornecedores é referente aos
bancos de dados que permitem a mensuracao dos riscos de crédito no
mercado, chamados de crediscore, que avaliam a capacidade de pagamen-
to do consumidor e se esta em dia com dividas contraidas.

A fim de tutelar os bancos de dados de informacoes e cadastros
de consumidores, o art. 43 e 44 do Cddigo de Defesa do Consumidor
disciplinam o assunto.

Porém, a fim de angariar clientes, os fornecedores vao em busca
de suas preferéncias, estilo de vida, transagdes, habitos, realizando uma
analise a partir dos dados coletados, especialmente por meio da rede, ten-
do como base o histérico de acessos, ou seja, as paginas que visualiza,
no uso das redes sociais, verificando os contetudos reagidos, entre outros
métodos, que atravessam a esfera privada do consumidor.
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2.2. APROTECAO DE DADOS PESSOAIS NAS RELACOES DE CONSUMO A PARTIR
DA LEI GERAL DE PROTECAO DE DADOS (LEI N2 13.709/2018)

A Lei Geral de Protecido de Dados que veio para tutelar o direito a
privacidade dispde em seu art. 2° que sua disciplina da protecao de dados
possui como fundamento, inclusive, a defesa do consumidor.

Dessa forma, é possivel afirmar que o tratamento de dados reali-
zados com o intuito de impulsionar a atividade econdmica do fornecedor
deve se submeter a aplicacdo tanto da Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais, quanto do Codigo de Defesa do Consumidor.

A formagao de banco de dados de consumidores necessita de ex-
presso consentimento do consumidor titular dos dados pessoais, de for-
ma livre e diante da informacédo de sua utiliza¢do, conforme previsdo do
art. 5°, XII, da LGPD e do art. 43 do CDC.

Para o exercicio da manifestacdo de vontade do consumidor ser
capaz de vincular-lhe juridicamente existem alguns requisitos a serem
seguidos, que sao divididos em substanciais e formais.

Sobre os requisitos, Bruno Miragem afirma que “sdo requisitos
substanciais os que digam respeito a qualidade do consentimento”, sendo
o “conhecimento e compreensao por aquele de quem se requer o con-
sentimento [...] elementos essenciais para sua configura¢ao”. Por conta
disso que se sustenta que a manifestagdo de vontade deve ser livre, ou
seja, “isenta de pressdes ou ameagas diretas ou indiretas que contami-
nem a decisdo do consumidor”, bem como que seja uma manifestagdo de
vontade informada, que se configura ndo apenas no “dever de repassar
informagdes aquele que deve manifestar seu consentimento, mas um au-
téntico dever de esclarecimento [...], de tornar estas informagdes compre-
ensiveis para o destinatario” (2019, p. 18).

Entre os requisitos formais, destaca-se a exigéncia de que o con-
sentimento seja inequivoco, conforme dispde o art. 8 da LGPD que o
consentimento “devera ser fornecido por escrito ou por outro meio que
demonstre a manifestacio de vontade do titular”.

Importante destacar que a LGPD em seu art. 8°, §2° define que
o 6nus de da prova de demonstrar que o consentimento foi obtido em
conformidade com o disposto na legislagdo ¢ do controlador. O con-
trolador “é aquele a quem compete a decisdo relativa ao tratamento de
dados pessoais” que “no caso da relagdo de consumo, pode ser que o
proprio fornecedor tenha este poder, porque coletou os dados para ele
proprio incrementar suas decisdes negociais’, ou mesmo, “pode ser ges-
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tor do banco de dados ao decidir formatar determinadas informacdes
que diretamente coletou ou recebeu por intermédio de compartilha-
mento” (MIRAGEM, 2019, p. 19).

A LGDP além de assegurar aos titulares dos dados a protegdo os
direitos fundamentais de liberdade, intimidade e privacidade (art. 17),
“define uma série de direitos subjetivos especificos do titular de dados,
em relacdo aos quais corresponde ao controlador uma situagao juridica
passiva, do dever de realizar seu conteudo” (MIRAGEM, 2019, p. 20).

Entre os deveres estd a confirmacdo da existéncia de trata-
mento dos dados pessoais, onde “observa-se que o tratamento de da-
dos pode se dar mediante consentimento do titular dos dados, hi-
potese na qual, como regra, nao hd razao para que confirme aquilo
em relacdo ao que anuiu”; também o direito subjetivo de acesso aos
dados, que “relaciona-se ao principio do livre acesso, e compreende a
possibilidade reconhecida de consulta facilitada e gratuita dos dados
a seu respeito de que dispde o controlador”; o direito a anonimizagao,
“destinado a preservar a privacidade do titular dos dados” de forma a
impedir “a associagdo entre o titular dos dados e as informagdes obje-
to de tratamento” (MIRAGEM, 2019, p. 20-22).

Outros direitos do titular referem-se a portabilidade, prevista no
art. 18, V. da LGPD, que assegura ao titular dos dados a sua portabilidade
a outro “fornecedor de servigo ou produto, mediante a requisi¢ao expres-
sa, de acordo com a regulamentagdo da autoridade nacional”; a elimina-
¢do dos dados, como consequéncia da revogacao do consentimento e o
direito de requerer do controlador informagdes sobre as entidades que
realizaram o uso dos dados.

Ainda, abrange o direito de corre¢do dos dados, previsto no
art. 18, III, da LGPD, mas que ja vinha previsto no art. 43 do CDC,
podendo o titular determinar a corre¢do dos dados constantes de for-
ma incorreta em banco de dados. Essa disposi¢do mostra-se extrema-
mente importante, uma vez quo o titular pode vir a ser lesado com
eventual dado incorreto, como por exemplo, relacionados aos cadas-
tros de inadimplentes, que pode causar inconvenientes ao consumi-
dor durante a compra e contratacéo.

Além disso, “ndo escapa da otica do legislador a necessidade de
conceder protegdo especial a determinada espécie de dado pessoal, em
virtude de guardar em seu contetdo certa carga de vulnerabilidade do
titular, objetivando frear praticas discriminatdrias” que sao os chamados
dados pessoais sensiveis (ANJOS, 2020, p. 6).
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A LGPD define os dados pessoais sensiveis em seu art. 5°, II,
como aqueles “sobre origem racial ou étnica, convicgao religiosa, opiniao
politica, filiacdo a sindicato ou a organizagao de carater religioso, filosofi-
co ou politico, dado referente a satide ou a vida sexual, dado genético ou
biométrico, quando vinculado a uma pessoa natural”

Conforme Miragem, a “disciplina especial da prote¢dao de dados
sensiveis fixada pela LGPD tem a finalidade de prevenir e reduzir os ris-
cos de discriminagdo em razdo dos critérios proibidos pela Constitui¢ao,
a partir da delimitagcdo mais estrita das condi¢des do seu tratamento” e
nesse caso “o proprio consentimento do titular dos dados para tratamen-
to é exigido que seja feito “de forma especifica e destacada” vinculado a
“finalidades especificas” (art. 11, I, da LGPD) (2019, p. 24).

Portanto, a interpretacdo da LGPD na seara do direito do consu-
midor tem repercussdes que devem sempre primar por assegurar a efeti-
vidade dos direitos do consumidor e dos principios consagrados.

CONCLUSAO

A Lei Geral de Prote¢ao de Dados (Lei n° 13.853/2018) traz a prote¢do
dos direitos fundamentais de liberdade, privacidade e intimidade do tutelar dos
dados pessoais, dispondo regras gerais para disciplinar a utilizagido dos dados
armazenados por empresas e pessoas fisicas em seus bancos de dados.

A LGPD sob a dtica consumerista visa a prote¢ao do consumidor
contra a disparidade social e de poder que possa vir afetar a liberdade, a
privacidade e uma decisdo autonoma, de forma que deve ser inserida de
informagdes precisas.

A protecao de dados busca um reequilibrio entre o controlador
dos dados pessoais e o seu titular, que muitas vezes ndo possui conheci-
mento de como ocorre o tratamento dos dados, sua finalidade ou mesmo
dos possiveis riscos a que esta submetido.

Sobrevém para as empresas e fornecedores o desafio de legitimar
legalmente seus processos que dependem do tratamento de dados pesso-
ais, sem poOr em risco o modelo de negdcios adotado bem como violar as
disposi¢oes da legislagao.

Assim, embora a protecido dos dados pessoais seja uma disciplina
ampla e aplicavel as mais variadas situagdes, além do mercado de consu-
mo, se apresenta também como um mecanismo significativo para prote-
¢do da privacidade dos consumidores.
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0 DIREITO FUNDAMENTAL DO CONSUMIDOR A
PROTECAO DE DADOS PESSOAIS - UMA BREVE
ANALISE SOBRE A PROTECAO DE DADOS SENSIVEIS

CRISTINA STRINGARI PAsQuaL?
MARIA GABRIELA BORGES PUENTE DE SouzaA?

1. INTRODUCAO

As relagoes juridicas no 4mbito do direito brasileiro que tenham
o tratamento de dados pessoais como uma das obrigagdes previstas entre
os contratantes sao reguladas pela denominada Lei Geral de Protegdo de
Dados Pessoais brasileira (Lei n° 13.709/18), a qual passou a formar o
microssistema de prote¢ao de dados no ambito do direito do consumidor.

A novel legislagao nao revogou as demais normas que ja regulam o
tratamento de dados, em especial o Codigo de Defesa do Consumidor e a Lei
do Cadastro Positivo, mas se trata de uma norma de maior abrangéncia, apli-
cavel a todas as relagdes de consumo que guardem pertinéncia a questio do
tratamento de dados pessoais, sob a concep¢ao da ideia de didlogo das fontes.

No que se refere ao tratamento de dados pessoais, a lei cuidou
de tratar da espécie denominada de dados sensiveis que, a exemplo
do Regulamento Geral de Protecdo de Dados europeu, conceituou-

\

-0os como aqueles pertinentes a origem social e étnica, a saude, a
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informacao genética, a orientagdo sexual e as convicgdes politicas,
religiosas e filosdficas.

Um dos objetivos de ambas as legislagdes, quanto a protegdo de
dados sensiveis, é assegurar os direitos fundamentais a liberdade, priva-
cidade, intimidade e vida privada, como valores maximos em qualquer
regime democratico, dado que o tratamento dessa espécie de dados nao
somente impacta as relagdes de consumo, mas, sobremaneira, a vida pu-
blica dos individuos, sua atua¢do no espago publico e sua relagdo com as
instituicoes de seus paises. Nao é demais destacar a preocupagao cada
vez maior de associagdes, organiza¢des e entidades de proteciao de di-
reitos humanos quanto a vedagao a qualquer espécie de discriminagao
de grupos sociais através do controle indiscriminado e desautorizado do
tratamento de dados pessoais, em especial, de dados sensiveis.

O presente artigo, portanto, objetiva trazer breves consideragoes
acerca da abordagem dos dados sensiveis pela LGPD brasileira, em co-
tejo com o modelo europeu, bem como abordar alguns posicionamen-
tos jurisprudenciais oriundos do Tribunal de Justi¢a europeu e da Corte
Suprema de Cassacdo italiana, acerca do tema.

2. 0 DIREITO DO CONSUMIDOR A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS,
DA INTIMIDADE E DA VIDA PRIVADA DE MATRIZ CONSTITUCIONAL E
INFRACONSTITUCIONAL

O art. 5°, incisos X? e XII, da Constitui¢cdo Federal assegura como
direitos fundamentais a inviolabilidade da intimidade, da vida privada,
da honra e da imagem da pessoa, bem como a inviolabilidade do sigilo de
dados (MENDES, 2018).

Além disso, a Constituicao Federal reconhece como principio
geral da ordem econdmica a defesa do consumidor, cuja primordial base
infraconstitucional é o Cédigo de Defesa do Consumidor, o qual se trata
de uma norma de carater principiolégico e de ordem publica, com apli-
cagdo transversal sobre toda e qualquer relagao juridica, ainda que regida
por normas gerais e especificas, titularizada pelas figuras do consumi-

3 Como garantia fundamental para fins de protegdio aos dados pessoais, a
Constitui¢do Federal prevé a agdo constitucional do Habeas Data no art. 5°, LXXII,
regulamentado na Lei n° 9.507/97. O direito fundamental & protegdo de dados tem,
portanto, eficacia horizontal, aplicando-se igualmente as relagdes privadas.
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dor e do fornecedor, sob o espectro do dialogo das fontes, introduzido
no Brasil pela doutrinadora Claudia Lima Marques e criado pelo juris-
ta alemao Erik Jayme, que diz respeito a aplicagdo conjunta de diversas
normas em verdadeiro didlogo entre elas na tutela das relagdes juridicas
(BENJAMIN; BESSA; MARQUES, 2017).

No que se refere a protecdo de dados pessoais na esfera consu-
merista, a legislacdo de consumo prevé, no art. 43 do CDC, a tutela de
bancos de dados e cadastros relativos a consumidores restrita aos servi-
cos de protegdo ao crédito. O CDC dedicou uma segdo para o tema, na
qual assegurou ao consumidor o acesso irrestrito a quaisquer cadastros
arquivados em seu nome, bem como o direito de retifica-los e corrigi-los,
sempre que identificada inexatiddo, o que devera ser observado pelo ar-
quivista no prazo de até cinco dias uteis, com a comunicagdo da altera¢ao
aos destinatarios das informagdes incorretas.

Além disso, o CDC assegura que nao poderdo ser mantidas in-
formagoes negativas sobre o consumidor por periodo superior a cinco
anos e, quando atingida a prescri¢do da cobranga dos respectivos crédi-
tos, ndo podera ser fornecida informagao a respeito por parte dos siste-
mas de protecdo ao crédito.

Toda e qualquer abertura de cadastro em nome do consumidor
devera ser comunicada, caso a abertura ndo tiver sido solicitada pelo
vulneravel. O descumprimento da norma pelos integrantes do sistema
de protecdo ao crédito gerara o dever de indenizar ao consumidor, cuja
responsabilidade civil é objetiva, a teor do art. 14, caput e § 1° do CDC.

Assim, temos que o Codigo de Defesa do Consumidor preocu-
pou-se em regular a prote¢do de dados do consumidor no que se refere
ao sistema de prote¢do ao crédito. Quanto ao cadastro denominado po-
sitivo, restou promulgada a Lei n° 12.414/11, a qual regula a formagao de
histérico de crédito com informagdes sobre o comportamento dos con-
sumidores no mercado de consumo, no que se refere a contratos, dados
financeiros, andlise de risco e informacdes relacionadas.

O consumidor é autorizado a obter acesso ao cadastro e histori-
co de crédito, bem como impugnar e exigir a retificacdo de informagoes
incorretas ou desatualizadas. Todo e qualquer dano causado ao con-
sumidor cadastrado gera o dever de indenizar cuja responsabilidade
é objetiva e solidaria entre o banco de dados, a fonte e o consulente,
nos termos da Lei n° 12.414/11 e do CDC, novamente em didlogo das
fontes, de modo a garantir a eficiente tutela do direito fundamental de
protegdo do vulneravel.
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A lei em questdo cuidou de prever a prote¢ao daquilo que denomi-
nou de informacdes sensiveis do consumidor em seu art. 3°, § 3°, II, con-
ceituando-as como ‘aquelas pertinentes a origem social e étnica, a satide, a
informagdo genética, a orientagdo sexual e as convicgoes politicas, religiosas e
filoséficas”, no sentido de proibir a sua anotagdo em bancos de dados.

Pois bem, relativamente a protecdo de dados pessoais em espe-
cifico, carecia a legislacdo consumerista de uma norma em especifico, a
qual veio a ser promulgada em 14/08/2018, através da Lei n° 13.709, a Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais.

Tal lei dispoe sobre o tratamento de dados pessoais, em quais-
quer meios inclusive digitais, por pessoa natural ou juridica de direito
publico ou privado, com o objetivo de proteger os direitos fundamentais
de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento da personalidade
da pessoa natural.

Possui por fundamentos o respeito a privacidade, a autodeter-
minagdo informativa, a liberdade de expressao, de informagéo, de co-
municagao e de opinido, a inviolabilidade da intimidade, da honra e da
imagem, o desenvolvimento econémico e tecnoldgico e a inovagio, a li-
vre iniciativa, a livre concorréncia e a defesa do consumidor e os direi-
tos humanos, o livre desenvolvimento da personalidade, a dignidade e o
exercicio da cidadania pelas pessoas naturais.

Importa registrar que a novel legislacao nao revogou as demais nor-
mas que regulam o tema da prote¢ao de dados do consumidor, tratando-se
de mais uma lei a fazer parte do microssistema legal consumerista brasileiro.

3. 0 DIREITO DO CONSUMIDOR A PROTECAO DE DADOS SENSIVEIS NA
LEI GERAL DE PROTE(,'AO DE DADOS PESSOAIS

Além da Lei n° 12.414/11, a Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais dedicou-se a protecdo de dados sensiveis do consumidor,
conceituando-os no art. 5°, II, no seguinte sentido: “dado pessoal sobre
origem racial ou étnica, convicgdo religiosa, opinido politica, filiagdo a
sindicato ou a organizagdo de cardter religioso, filoséfico ou politico, dado
referente a saude ou a vida sexual, dado genético ou biométrico, quando
vinculado a uma pessoa natural”.

A preocupagio do legislador evidentemente é com a possibi-
lidade de discriminagdo de consumidores a partir do acesso e registro
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de tais dados sensiveis, impedindo-os de acesso ao mercado de consu-
mo a partir de critérios absolutamente vinculados a sua vida privada
e convicgdes pessoais.

Parece-nos evidente que a protecao de dados sensiveis ndo tem
somente o objetivo de proteger o acesso do consumidor aos bens de con-
sumo em razao de discriminagdes de toda espécie, mas também de ga-
rantir a sua liberdade de pensamento e de ir e vir na medida em que
qualquer condicionamento de cunho autoritario para que o consumidor
usufrua dos bens da vida ofertados no mercado de consumo, indireta-
mente o obrigaria a ter de se adequar a orientagdes e convicgdes eventu-
almente contrdrias a si proprio.

Condutas contrarias ao dever de ndo discriminacio ilicita de
consumidores em razido de tratamento de dados sensiveis ou, até mesmo,
de tratamento de tal espécie de dados sem consentimento do consumi-
dor, nos casos que nao se encaixam nas excegoes legais, deverao gerar a
responsabilidade dos responsaveis nas esferas civel, administrativa e pe-
nal, com o dever de indenizar o(s) titular(es) dos dados em danos mate-
riais e morais, a titulo individual ou coletivo®.

Em razao da complexidade do tratamento de dados sensiveis é
que a LGPD prevé, como regra geral, que se dé somente mediante auto-
rizagdo do titular ou responsavel, de forma especifica e destacada e para
finalidades especificas e previamente informadas. E, excepcionalmente,
ou seja, sem consentimento do titular, nas seguintes hipéteses: cumpri-
mento de obrigacao legal ou regulatéria pelo controlador; tratamen-
to compartilhado de dados necessarios a execu¢ao, pela administracao
publica, de politicas publicas previstas em leis ou regulamentos; realiza-
¢do de estudos por o6rgao de pesquisa, garantida, sempre que possivel, a
anonimizag¢ao dos dados pessoais sensiveis; exercicio regular de direitos,
inclusive em contrato e em processo judicial, administrativo e arbitral;
protecao da vida ou da incolumidade fisica do titular ou de terceiro; tu-
tela da saude, exclusivamente, em procedimento realizado por profissio-
nais de saide, servigos de saude ou autoridade sanitdria; ou garantia da
prevencdo a fraude e a seguranca do titular, nos processos de identifica-
¢do e autenticagdo de cadastro em sistemas eletronicos, resguardados os

4  Sobretudo atualmente, em que o pais e o mundo se encontram em estado de
calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19, o tratamento de dados
pessoais, mais do que nunca, exige o equilibrio entre a tutela da saide da populagao
e a protegao da privacidade dos titulares de dados pessoais, o que deve ser realizado
a partir de premissas basicas de boa-fé, liberdade, igualdade e protegdo a vida, a
saude e a privacidade dos envolvidos. (HIBNER; RODRIGUES, 2020).

223



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

direitos mencionados no art. 9° da lei e exceto no caso de prevalecerem
direitos e liberdades fundamentais do titular que exijam a prote¢ao dos
dados pessoais (art. 11, II).

De destacar que o consentimento do titular ndo pode ser ge-
nérico ou sem destaque de modo que, no seu siléncio, presume-se a
nao autorizagdo para o tratamento de dados sensiveis. Seja com rela-
¢do aos dados sensiveis, seja com rela¢do aos dados pessoais de uma
forma geral, o tratamento indevido ou em contrariedade a lei dard en-
sejo ao dever de indenizar de forma objetiva® e solidaria, conforme ja
destacado, tanto do controlador quanto do operador, assim definidos
no art. 5°, VI e VII.

A exemplo do CDC, a lei prevé a possibilidade de inversao do
onus da prova ope judicis, vale dizer, a critério judicial, quando for
verossimil a alegacdo, houver hipossuficiéncia para fins de produgao
de prova ou quando a producao de prova pelo titular resultar-lhe ex-
cessivamente onerosa (art. 42, § 2°). A lei também prevé, no art. 43,
excludentes de responsabilidade civil, seguindo os mesmos critérios
do CDC quanto ao tema.

Vale dizer, nos termos da novel legislacdo, o operador e o con-
trolador de dados pessoais ndo serdo responsabilizados se comprovarem
inequivocamente que nao realizaram o tratamento de dados pessoais que
lhes ¢ atribuido; que, embora tenham realizado o tratamento de dados
pessoais que lhes é atribuido, ndo houve violagao a legislagao de protegao
de dados; ou que o dano é decorrente de culpa exclusiva do titular dos
dados ou de terceiro.

Quanto ao inciso III do art. 43 (“que o dano é decorrente de culpa
exclusiva do titular dos dados ou de terceiro”), a jurisprudéncia devera de-
finir o que se caracterizara como culpa exclusiva do titular dos dados ou
fato de terceiro, sobretudo, relativamente ao ultimo, no tocante a atuacio
ilicita de hackers, dado que o dever de seguranca de sistemas digitais con-
tra a ocorréncia de virus e a atuacio de hackers, caracteriza-se como risco
da atividade do fornecedor, operador e controlador, nao devendo tal 6nus
ser transferido ao consumidor por se tratar, com efeito, de tipico caso de
fortuito interno (BRASIL, 2020).

5 Parte da doutrina sustenta que a nova lei criou um sistema de responsabilidade civil
proativa, porque nem subjetiva e nem objetiva, porém, acima de tudo, de prevengio
e mitigagdo de danos em detrimento do consumidor na utilizagdo de seus dados
pessoais. (BODIN DE MORAES, 2020).
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4. 0 DIREITO DO CONSUMIDOR A PROTECAO DE DADOS SENSIVEIS
NO REGULAMENTO GERAL DE PROTECAO DE DADOS EUROPEU
(REGULAMENTO 2016/679)

Ereconhecido peladoutrina consumerista brasileira(MIRAGEM,
2019) que a LGPD brasileira teve como uma de suas principais fontes nor-
mativas o Regulamento Geral de Protecido de Dados europeu 2016/679,
o qual substituiu a Diretiva 46/95/CE e ¢ obrigatoriamente aplicavel, no
ambito da Unido Europeia, desde 25/05/2018 (art. 99, II).

O regulamento possui eficacia imediata e ndo requereu a inter-
nalizagdo no direito nacional dos Estados-membros da Uniao Europeia.
A doutrina aponta a existéncia de uma convergéncia entre o regulamento
europeu e a lei brasileira no que se refere a sua principiologia, o que se
deve ao “Fair Information Practice Principles” com origem na década de
1970 nos EUA, Inglaterra e Alemanha (MENDES, 2019).

O art. 9° do regulamento europeu assim prevé a proibicao do tra-
tamento de dados pessoais que revelem a origem racial ou étnica, as opi-
nides politicas, as convicgdes religiosas ou filosoficas, ou a filiagao sindi-
cal, bem como o tratamento de dados genéticos, dados biométricos para
identificar uma pessoa de forma inequivoca, dados relativos a satde ou
dados relativos a vida sexual ou orienta¢do sexual de uma pessoa.

O dispositivo traz excegdes a proibigdo nas hipoteses de (a)
consentimento explicito do titular dos dados; (b) necessidade do tra-
tamento de dados para cumprimento de obrigacdes e do exercicio de
direitos especificos do responsavel pelo tratamento ou do titular dos
dados em matéria de legislagdo laboral, de seguranca social e de prote-
¢do social; (c) necessidade do tratamento de dados para protegdo dos
os interesses vitais do titular dos dados ou de outra pessoa singular, no
caso de o titular dos dados estar fisica ou legalmente incapacitado de
dar o seu consentimento; (d) tratamento de dados realizado no ambito
de atividade legitimas e mediante garantias adequadas por fundacéo,
associagdo ou qualquer outro organismo sem fins lucrativos e que pros-
siga fins politicos, filosoficos, religiosos ou sindicais, e desde que esse
tratamento se refira exclusivamente aos membros, antigos membros ou
pessoas vinculadas a tais entidades; (e) tratamento de dados tornados
publicos por seus titulares; (f) necessidade de tratamento de dados para
a defesa de direitos em processo judicial; (g) tratamento de dados para
fins de interesse publico; (h) tratamento de dados para fins de medicina
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preventiva ou do trabalho, para a avaliacdo da capacidade de trabalho
do empregado, o diagndstico médico, a presta¢ao de cuidados ou trata-
mentos de saide ou de agdo social ou a gestdo de sistemas e servigos de
satde ou de agdo social; e (i) necessidade de tratamento de dados por
motivos de interesse publico no dominio da saude publica, tais como a
protegdo contra ameagas transfronteiricas graves para a saude ou para
assegurar um elevado nivel de qualidade e de seguranc¢a dos cuidados
de satide e dos medicamentos ou dispositivos médicos.

Ou seja, a regra geral é a proibi¢do de tratamento de dados pes-
soais de categoria especial, no direito brasileiro denominados de sensi-
veis, que sao aqueles que revelam a origem racial ou étnica, opinides po-
liticas, convicgoes religiosas ou filosoéficas, filiagdo sindical, bem como o
tratamento de dados genéticos, dados biométricos para identificar uma
pessoa de forma inequivoca, dados relativos a saude ou a vida sexual ou
orientac¢do sexual de uma pessoa.

O regulamento europeu apresenta excegdes e, ainda, indica que
se trata de rol exemplificativo, na medida em que autoriza os Estados-
membros a imporem novas condi¢des e limitagdes no que respeita ao
tratamento de dados genéticos, biométricos ou relativos a saude.

Importante é mencionar um julgado proferidoem29/07/2019 pelo
Tribunal de Justica Europeu no processo n° C-40/17 (LUXEMBURGO,
2019), o qual teve por objeto a analise de questdo prejudicial apre-
sentada pelo Oberlandesgericht Diisseldorf (Tribunal Superior de
Diisseldorf/Alemanha) em agao ajuizada por uma Central de Defesa dos
Consumidores do pais alemao contra as empresas Peek & Cloppenburg/
Fashion ID e Facebook para fins de interpretagao dos artigos 2°, 7°, 10°
e 22° a 24° da Diretiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
vigente ao tempo dos fatos objetos da agao.

O primeiro questionamento do tribunal alemao foi sobre a le-
gitimidade da central de defesa dos consumidores para questionar ju-
dicialmente a violagdo da protecao de dados pessoais, em cotejo com o
previsto nos arts. 22° a 24° da Diretiva 95/46.

Com relagdo a tal questionamento, o tribunal europeu mani-
festou-se no sentido de que o art. 22° da Diretiva 95/46 assegura que os
Estados-membros estabelecerdo que qualquer pessoa podera recorrer
judicialmente em caso de violagao dos direitos garantidos pelas disposi-
¢Oes nacionais aplicaveis ao tratamento de dados pessoais.

Ademais disso, ponderou o tribunal que a Diretiva 95/46 nao
impoe aos Estados-membros que prevejam, em seu direito nacional, a
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possibilidade de uma associagdo representar judicialmente uma pessoa
lesada ou intentar, como legitimada extraordinaria (assim denominada
no microssistema processual coletivo brasileiro), acdo para protecao de
dados pessoais violados. Com isso, a Diretiva também nao proibe que
os Estados-membros prevejam, em seu direito nacional, a legitimidade
de tais associagdes para assim atuarem judicialmente.

Até porque, como bem destacado na decisdo, o objetivo da
Diretiva é proteger os dados pessoais de toda e qualquer violagao, de
molde a garantir a prote¢do da liberdade e dos demais direitos funda-
mentais das pessoas singulares, de modo que a previsao legal no direito
interno da legitimidade de associagdes contribui para a eficacia da pro-
tecdo dos direitos fundamentais dos seus nacionais.

O segundo questionamento feito pelo tribunal alemao consubs-
tanciou-se quanto a incluir como responsavel pelo tratamento de dados
pessoais a pessoa juridica que instala em seu site plug-ins de midias
sociais, como o botao de curtida do Facebook.

Tal ferramenta coleta automaticamente os dados de pessoas que
acessam o site, ainda que ndo cliquem no botdo de “curtir” e/ou nao
tenham perfil na rede social, e transmitem tais dados ao Facebook, sem
prévios conhecimento e anuéncia por parte dos consumidores.

O tribunal ponderou que o art. 2°, alinea “d”, da Diretiva 95/46
traz uma defini¢ao ampla acerca do conceito de responsavel pelo tra-
tamento de dados pessoais, sempre com o objetivo de garantir a eficaz
protecdo de tais direitos fundamentais. Ainda, que toda pessoa fisica
ou juridica (singular ou coletiva) que, para fins préprios, influencia no
tratamento de dados pessoais pode ser considerada responsavel, sendo
que o que deve ser avaliado é o nivel de responsabilidade de cada um
que participa da cadeia de tratamento de dados pessoais.

No caso concreto, o tribunal entende que a empresa de e-com-
merce nao determina as finalidades e os meios de operagido do trata-
mento de dados a serem feitas pelo Facebook, apos a sua transmissao
pela primeira, de modo que niao pode ser responsavel por essas ope-
racdes. Ndo obstante, a empresa de e-commerce influencia o recolhi-
mento e a transmissdo dos dados pessoais dos visitantes de seu site em
prol do Facebook.

Portanto, para o tribunal, ambas as empresas determinam con-
juntamente o tratamento de dados pessoais dos visitantes do site da em-
presa de e-commerce, cada uma vinculada a operagéo realizada dentro
das etapas de tratamento dos dados. Evidentemente que tal parceria
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comercial traz beneficios econdmicos para ambas as responsaveis pelo
tratamento de dados pessoais.

Segundo o tribunal, as empresas determinam, conjuntamente, as
finalidades das operagoes de recolhimento e de comunicagdo por trans-
missao dos dados pessoais, de forma que a circunstincia de o préprio
administrador de um sitio de internet nao ter acesso aos dados pessoais
recolhidos e transmitidos ao fornecedor da rede social com o qual deter-
mina, conjuntamente, os meios e as finalidades do tratamento dos dados
pessoais ndo obsta a que este possa ter a qualidade de responsavel pelo
tratamento. Essa responsabilidade é, porém, limitada a operagdo ou ao
conjunto de operagdes de tratamento de dados pessoais cujas finalidades
e meios sdo efetivamente determinados por esse administrador, a saber,
o recolhimento e a comunicagdo por transmissao dos dados em causa.

Finalmente, o tribunal considerou que, nos termos do art. 7°,
alinea “t”, da Diretiva 95/46, para que o tratamento de dados pessoais
tenha atributos de legalidade, deve atender a um interesse legitimo de
todos os envolvidos na cadeia de tratamento de dados, tendo por para-
digma maior o respeito a liberdade e aos demais direitos fundamentais
do titular dos dados pessoais.

E isto evidentemente inclui a colheita do consentimento do ti-
tular dos dados pessoais, a qual deve ser de responsabilidade de todos
os envolvidos na opera¢ao, na medida de sua responsabilidade. No caso
concreto, o recolhimento e a comunicagao por transmissao dos dados
pessoais sao de responsabilidade da empresa de e-commerce.

Ainda que a apontada decisdo nao trate especificamente de da-
dos sensiveis, ndo se pode perder de vista que o Facebook vem respon-
dendo a inumeras demandas judiciais espalhadas em diversos paises no
mundo, tendo por objeto justamente o tratamento de dados sensiveis
de usuarios e consumidores em geral, utilizados por terceiros para fins
eleitorais, questdes de Estado e, até mesmo, para propagacao de hate
speech (discurso de 6dio). Assim, a presente analise mostra-se relevante
na medida em que demonstra a ofensiva a que vém sendo submetidas as
redes sociais em geral por parte de associagoes e entidades de protegao
de consumidores e de direitos humanos ao redor do mundo, para fins de
remocéo de ilicitos em violacdo a direitos fundamentais, relativamente
ao tratamento de dados pessoais e sensiveis.

Outro caso recente foi analisado pela Corte Suprema di
Cassazione italiana, cuja decisao foi publicada em 21/10/2019 no pro-
cesso n° 26778/2019 (ITALIA, 2019), através da qual deu provimento ao
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recurso de um consumidor e reconheceu a nulidade de clausula contra-
tual, a qual subordinava a realizacdo de contrato de abertura de conta
e demais transagOes bancarias e financeiras ao consentimento para o
tratamento de dados sensiveis.

No caso concreto, um consumidor italiano ajuizou agdo contra
uma instituicdo bancdria postulando indenizagdo por danos materiais
e morais em razao do bloqueio de operagdes bancarias e de crédito em
consequéncia da auséncia de autoriza¢ao do vulneravel para o trata-
mento, por parte do banco, de seus dados sensiveis.

O juizo de primeiro grau e a Corte de Apelo de Génova haviam
julgado improcedente a agao com fundamento na autonomia contratu-
al e pela necessaria gestdo de relacionamento da pasta de clientes pelo
banco, a partir do acesso e tratamento de seus dados sensiveis.

A Suprema Corte nao acompanhou as decisdes anteriores sob
o fundamento de que a clausula contratual que subordina a realizagao
do contrato ao acesso e tratamento de dados sensiveis vai de encontro
a legislacao que protege o tratamento de dados pessoais, a qual possui
status de imperatividade que nao pode ser afastada pela autonomia pri-
vada de seus destinatarios, justamente por assegurar protecao a direitos
fundamentais de seus titulares.

Ainda, a Corte bem destacou que o tratamento de dados pesso-
ais deve possuir pertinéncia com o objetivo do operador ou controlador.
Vale dizer, a institui¢ao bancaria ndo logrou éxito em demonstrar a per-
tinéncia entre a sua politica interna e o tratamento de dados sensiveis de
seus clientes, levando-se em consideragdo que tais dados dizem respei-
to, ainda segundo a Corte, a origem racial e étnica, convicgao religiosa
e filosdfica, opiniao politica, adesdo a partidos politicos e sindicatos,
associagOes e organizagdes de carater religioso, filosofico, politico ou
sindical, estado de saude e vida sexual.

Para a Corte, portanto, o conhecimento e tratamento de dados
sensiveis pela institui¢ao bancaria ndo é pertinente e tampouco indis-
pensavel para a realizagdo de contratos bancarios e de crédito. Assim,
a clausula que prevé a obrigatoriedade do consentimento foi declarada
nula de pleno direito pela Suprema Corte de Cassagao italiana.

Segundo a Suprema Corte italiana, com efeito, a clausula através
da qual o banco subordinou a continuidade das operagoes requeridas
pelo cliente ao consentimento para o tratamento dos dados sensiveis
é passivel de nulidade enquanto contraria a norma imperativa do art.
1418 do Cédigo Civil. Resulta que a conduta da instituigdo de crédito
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que procedeu no bloqueio da conta corrente e do depdsito de titulos
e valores, justamente por prever no contrato uma clausula nula, nio a
exonera da responsabilidade por inadimplemento contratual.

Por outro lado, o Banco, tendo prestado as informagdes varias
vezes para conhecimento do cliente no momento da assinatura do con-
trato de conta corrente bancaria, diante da recusa deste em assinar o
consentimento para tratamento de dados sensiveis, deveria, para que
fosse coerente, recusar a realizagdo do contrato e ndo, ao invés, como
efetivamente procedeu, consentir na realizagao do contrato de abertura
de conta e operar por um certo periodo de tempo, para posteriormente
bloquea-lo em razdo de um motivo do qual ja era plenamente ciente
quando da abertura da conta corrente (e da conta de investimentos)®.

A decisao da Suprema Corte teve por fundamentos legais
o Regulamento europeu de prote¢ao de dados pessoais 2016/679 e o
Decreto legislativo italiano n° 196/2003.

O que se verifica em mais esse julgado é a preocupagao do Poder
Judiciario em garantir a prote¢ao ao acesso indiscriminado a dados de
cunho eminentemente pessoal da pessoa humana e que, por vezes, nao
possui pertinéncia tematica com a relagao juridica subjacente existente
entre um fornecedor e um consumidor.

Ademais disso, considerando-se inumeras dentncias operadas
por entidades de direitos humanos de diversos paises em face de em-
presas gestoras de redes sociais e empresas em geral, no que se refere a
sua interferéncia em resultados de eleicdes nacionais, levantamento de
perfis de nacionais de um pais por entidades de outro pais, dissemina-

6 Tradugdo livre das autoras. No original: “In conclusione, la clausola con cui la banca ha
subordinato il dar corso alle operazioni richieste dal cliente al consenso al trattamento
dei dati sensibili ¢ affetta da nullita in quanto contraria a norme imperative, a norma
dell’art. 1418 cod. civ.. Ne consegue che la condotta con cui lo stesso istituto di credito
ha successivamente provveduto al “blocco” del conto corrente e del deposito titoli,
proprio perché trova il proprio titolo in una clausola nulla dalla stessa inserita, non lo
esonera da responsabilita per inadempimento contrattuale.

Peraltro, la Banca, avendo sottoposto I'informativa piu volte citata, all'attenzione
del cliente all’atto della sottoscrizione del contratto di conto corrente bancario,
di fronte al rifiuto del cliente di sottoscrivere il consenso al trattamento dei dati
sensibili, avrebbe dovuto, ove avesse voluto essere coerente, rifiutarsi di instaurare
il rapporto contrattuale e non invece, come effettivamente avvenuto, consentire al
cliente di aprire il conto e di operare sullo stesso per un certo periodo di tempo,
salvo poi “bloccarlo” per una causa di cui era gia pienamente consapevole allatto
dellapertura del conto corrente ( e del conto titoli).

Deve pertanto cassarsi la sentenza impugnata con rinvio alla Corte dAppello di
Genova, in diversa composizione, per nuovo esame [...]".
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¢do de hate speech e controle em massa sobre posicionamentos politicos,
religiosos, filosoficos, de saude e orientacdo sexual de uma rede de pes-
soas sem o seu prévio conhecimento e anuéncia, através do tratamento
de seus dados sensiveis, verifica-se a urgéncia da regulamentacéao de tal
tema em ambito brasileiro, cuja legislagdo, recentemente com entrada
em vigor, devera conferir efetividade aos direitos fundamentais relacio-
nados a prote¢ao de dados, sobretudo a partir da atuagdo com eficiéncia
e autonomia técnica e decisoria da Autoridade Nacional de Protecio de
Dados, enquanto drgao fiscalizador do tratamento de dados pessoais
em 4mbito nacional’.

5. CONCLUSAO

A entrada em vigor da Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais
no Brasil é um marco de extrema importincia para a regulacao de re-
lagdes juridicas que abranjam o tratamento de dados pessoais, conside-
rando-se que, na sociedade da informagéo, os dados pessoais do sujei-
to equivalem a uma verdadeira reprodu¢ao de sua persona privada, de
modo que a eventual violagdo no tratamento de dados pessoais adquire o
status de violagao a seus direitos fundamentais de liberdade, dignidade,
intimidade, vida privada e honra.

Portanto, a entrada em vigor da novel legislagdo no ordenamento
juridico patrio e, em especial, no microssistema legal de prote¢ao ao con-
sumidor inclui o Brasil dentre a grande maioria dos paises democraticos
que ja adotam a protegdo legal de dados pessoais em seu direito nacio-
nal, a exemplo dos paises-membros da Unido Europeia e do préprio
bloco econdmico enquanto ente auténomo.

Importa reforcar que a prote¢ao de dados pessoais niao apenas in-
terfere no ambito da autonomia privada dos envolvidos, mas sobretudo
na atuagdo do individuo em seu respectivo espaco publico, no exercicio
da cidadania, na medida em que o eventual controle indiscriminado de
grupos sociopoliticos e econdmicos, através do tratamento de seus dados

7 Sobre a necessidade de independéncia funcional de tal autoridade, a doutrina
aponta para o receio de que as decisdes tomadas pela Autoridade Nacional, drgao
da administragao publica acessdrio a Presidéncia da Republica, sejam dotadas de
contetdo politico e ndo unicamente técnico, o que podera trazer dificuldades no
ambito internacional para que as empresas brasileiras tenham livre fluxo com a
Uniédo Europeia. (ANDRADE; BARRETO, 2020).

231



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

pessoais, em especial seus dados sensiveis, sem prévio conhecimento e
consentimento, evidentemente impacta no exercicio dos direitos funda-
mentais mais caros em uma democracia, que sao a liberdade e a igualdade,
enquanto paradigmas a serem incessantemente garantidos na comunidade.

Vale dizer, a utilizagdo da pratica de tratamento de dados sensi-
veis como forma de impedir o acesso de individuos e grupos sociopoli-
ticos e econdmicos a bens da vida e a servicos essenciais é uma forma de
discriminagao ilicita que impacta ndo somente a esfera da vida privada,
mas o espago publico e a propria democracia.
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1. INTRODUCAO

Desde que nascemos sdo registrados e armazenados diversos
dados a nosso respeito em cadastros publicos e privados, que abrangem
desde o nosso nome até registros médicos, escolares, fiscais, empregati-
cios, partidarios, policiais, dentre outros. Décadas atras, muitas dessas
informacoes eram arquivadas unicamente em registros fisicos em papel,
circunstancia que, paulatinamente, apds o advento do computador e com
o avanco dos meios tecnoldgicos e de comunicagéo, foi sendo substituida
por registros eletrénicos, de modo que o acesso e o compartilhamento de
dados pessoais se expandiram de maneira abrupta e muito significativa.
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O desenvolvimento tecnoldgico e informacional, bem como a
globalizagdo, inegavelmente trouxeram muitas facilidades ao cotidiano
dos individuos e viabilizaram o armazenamento de grande volume de
informagdes e a fluidez dos dados, que podem ser disseminados instan-
taneamente e em larga escala, transpondo barreiras. Ademais, a referida
expansdo e maturagao tecnoldgica gerou um avango socioecondémico da
informagéo e ocasionou reflexos importantes nas relagdes de consumo,
assumindo os dados pessoais a figura de insumo essencial da atual eco-
nomia digital que tomou conta da sociedade.

Nesse contexto, em que os dados pessoais assumiram uma im-
portancia estratégica para mover as atividades econdmicas, permitindo a
eficiéncia da producéo e criando novas formas de relacionamentos inter-
subjetivos e comerciais, depara-se o direito com novos desafios. Dentre
eles, a necessidade de propiciar a prote¢ao adequada dos dados pessoais
dos individuos e de tutelar de forma efetiva o consumidor frente as inova-
doras praticas dos fornecedores no &mbito do comércio eletronico.

Formula-se, entdo, a Lei Geral de Protecio de Dados (LGPD) no
Brasil, na esteira do modelo europeu, com a finalidade de alterar o para-
digma de tratamento indiscriminado de dados pessoas, prevenir a ocor-
réncia de danos e resguardar os direitos dos individuos. De outro lado,
aperfeicoam-se as praticas abusivas dos fornecedores, com base na uti-
lizagao de dados pessoais, dentre elas, as técnicas de geodiscriminagéo.

Desse modo, mostra-se primordial a andlise da LGPD e o exame da
interlocucdo desta com as recentes praticas de geopricing e geoblocking que,
muito embora tenham o potencial de afetar aos consumidores de forma sig-
nificativa, ainda ndo foram objeto de amplos estudos no Pais. Objetiva-se,
assim, verificar de que forma a novel legislagdo impacta e pode agregar na
tutela do consumidor em vedagao as técnicas geodiscriminatdrias.

Com esse intuito, no presente estudo sera realizada, inicialmente,
uma abordagem ampla da LGPD, a comecar pela explicitagao dos princi-
pios que passaram a nortear a atividade de tratamento de dados pessoais
no Brasil. Na sequéncia, serdo expostos os principais eixos que estrutu-
ram a atividade de tratamento de dados pessoais, a partir da regulamen-
tacdo conferida pela novel legislacao, com enfoque nos aspectos que di-
zem respeito a tutela do consumidor titular de dados pessoais.

Logo apos, serdo apresentadas as praticas de geopricing e geoblo-
cking e sera averiguado o tratamento juridico destinado a tais técnicas
aplicadas pelos fornecedores no contexto da economia digital. Ao final,
objetiva-se verificar se a LGPD colabora na tutela do consumidor titular
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de dados frente as praticas de geodiscriminacgdo. Para tanto, adotou-se
a metodologia hipotético-dedutiva e a técnica de pesquisa bibliografica.

2. PRINCIPIOS QUE INFORMAM O TRATAMENTO DE DADOS PESSOAIS

A Lei Geral de Protegdo de dados (LGPD) surge no ordena-
mento juridico para regulamentar o tratamento de dados pessoais no
Brasil, compondo, ao lado do Cddigo de Defesa do Consumidor, da
Lei do Habeas Data, da Lei do Cadastro positivo, da Lei de Acesso a
Informagdo e do Marco Civil da Internet, o microssistema de protegdo
de dados pessoais no Pais. Inspirada no modelo europeu, consistente
no Regulamento Geral de Prote¢ao de Dados, a novel legislagao propoe
normas gerais de interesse nacional e tem por objetivo a protegdo dos
direitos fundamentais de liberdade e privacidade, bem como o livre de-
senvolvimento da pessoa natural.

A lei define marcos para utilizagdo dos dados pessoais, com foco
em garantir os direitos de personalidade dos individuos, notadamente o
direito a privacidade em sua dupla acepgio (direito de ser deixado em paz
e autodeterminacdo informativa), sem que isso importe em cerceamento
dos direitos comunicativos e oferecendo bases para o adequado desenvol-
vimento econdmico e tecnoldgico, a partir do estabelecimento de “uma
dialética normativa de conciliagdo entre todos esses elementos” (BIONTI,
2019, p. 110). O propésito da legislagdo, portanto, é o de “proporcionar
garantias aos direitos do cidadao, a0 mesmo tempo em que fornece as bases
para o desenvolvimento da economia da informagcéo, baseada nos vetores
da confianga, seguranga e valor”. (MENDES; DONEDA, 2018, p. 470).

Adotando um conceito expansionista e dindmico de dado pes-
soal, a norma brasileira tutela os dados referentes a pessoas naturais,
identificadas ou identificaveis, tratados por bancos de dados publicos
ou privados. Assim, abrange nao somente os dados pessoais que se
associam a pessoa natural — por meio de identificadores diretos que
diferem um individuo -, como também os que potencialmente condu-
zem a individualiza¢ao da pessoa - considerando a utilizagdo de meios
técnicos razoaveis e disponiveis na ocasiio do tratamento -, restando
excluidos os dados anonimizados.

Com o propésito de regular a atividade de tratamento de dados
pessoais, mas levando em conta que o ambiente digital sofre continuas
alteracoes e atualizagdes, circunstancia que dificulta o amplo acompa-
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nhamento legislativo, a LGPD estabeleceu, de forma salutar, principios
norteadores dessa atividade, com o objetivo de agasalhar as inovagoes e
avancos tecnoldgicos e atender a contento aos individuos.

Pode-se afirmar a existéncia de uma convergéncia internacional
em relagdo aos principios basicos tangentes a protecao de dados que devem
nortear a atividade de tratamento, limitando-a e atribuindo ao individuo
controle sobre o fluxo dos seus dados (MENDES; BIONI, 2019, p. 06). O
quadro principioldgico, conhecido por Fair Information Practice Principles
teve a sua positivacao na primeira lei a dispor sobre a protecdo de dados no
mundo, a Lei do Estado de Hesse, na Alemanha, na década de 1970, sendo
que desde entdo sdo previstos nas legislacdes principios semelhantes para
nortear o tratamento de tais dados (MENDES; BIONI, 2019, p. 08).

Nesse contexto, a lei brasileira protetiva de dados prevé onze
principios que devem informar toda a atividade de tratamento de da-
dos pessoais (art. 6° LGPD), desde a coleta até a eliminagdo. Dentre eles,
repete os principios presentes no regulamento europeu e estabelece trés
diversos: o principio da seguranca, o principio da prevengao e o principio
da ndo discriminagdo (MENDES; BIONI, 2019, p. 08).

Adentrando na andlise especifica dos principios previstos na le-
gislacdo que servem como diretriz de operabilidade no tratamento de
dados pessoais e propiciam a sobrevivéncia da lei ao longo do tempo, co-
loca-se que as atividades de tratamento de dados pessoais devem, inicial-
mente, observar a boa-fé. No caso, o principio da boa-fé se fundamenta
na tutela das legitimas expectativas do titular dos dados pessoais frente
ao controlador, o que se delineia a partir das circunstancias concretas em
que se deu o consentimento, a finalidade de uso e tratamento dos dados
que foi indicada na ocasido, bem como o modo como foram compreendi-
das as informagdes prévias oferecidas (MIRAGEM, 2019, p. 177), levan-
do em conta a sua possivel vulnerabilidade.

Ademais, as referidas atividades devem atender ao principio da
finalidade, segundo o qual os tratamentos de dados pessoais somente
podem ser realizados com finalidade legitima, certa e previamente in-
formada ao titular dos dados. Desse modo, aquele que pretende obter
o consentimento do titular de dados pessoais se obriga a informa-lo ex-
pressamente acerca das finalidades para as quais pretende utilizar as in-
formagdes, vinculando-se aos termos da sua manifestagio.

O tratamento de dados pessoais também necessita ser compativel
com as finalidades informadas ao titular das informagoes, quando do seu
consentimento com a utilizacdo dos dados ou previamente ao tratamento
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nas demais hipoteses legais, satisfazendo ao principio da adequagao. Isso
porque a adequagdo se vincula a “situa¢ao de confianga que se cria do
estrito atendimento dos termos da informagédo prévia ao consentimento
ou do uso informado” (MIRAGEM, 2019, p. 181).

O principio da necessidade, por sua vez, abarca a ideia de mini-
ma intervengao na esfera individual, sinalizando que o tratamento de da-
dos pessoais deve se restringir a0 minimo necessario para o atendimento
das finalidades propostas. Além das normas ja referidas, o principio da
transparéncia preconiza a necessaria transparéncia sobre o procedimento
de tratamento de dados e os sujeitos envolvidos na atividade, vinculando-
-se a ele o principio do livre acesso, que se traduz no direito de consulta
facilitada e gratuita do titular sobre a integralidade dos seus dados pesso-
ais, bem como sobre a forma e a dura¢éo do tratamento destes.

Na mesma esteira, o principio da qualidade dos dados demanda
a imprescindibilidade de exatidao, clareza, relevancia e atualizagdo dos
dados pessoais de qualquer individuo, circunstancia que é especialmente
importante se for considerado o cariter permanente e continuo do tra-
tamento de dados e a natural modificacdo destes no cotidiano da vida,
trazendo ao controlador o 6nus de manter a sua qualidade (MIRAGEM,
2019, p. 183). Ao longo da nova lei, a mencionada norma se traduz no di-
reito do titular de correcdo dos seus dados pessoais que foram coletados
pelos agentes de tratamento.

O principio da seguranga, por seu turno, em cumprimento ao ca-
rater preventivo da norma, vincula-se a necessidade de zelo pela seguran-
¢a dos dados pessoais, demandando a adogdo de medidas de seguranca e
protecao no tratamento dessas informagdes. No ambito das relagdes con-
sumeristas, tal principio se associa ao dever geral de qualidade da presta-
¢do de servigo do fornecedor, desdobrando-se no dever de seguranca em
relacao a sua pessoa e patrimonio (MIRAGEM, 2019, p. 184). Na mesma
linha, o principio da prevengio se relaciona a necessidade de prevenir a
ocorréncia de danos durante o tratamento de dados pessoais.

No que diz respeito ao principio da ndo discriminagdo, de-
monstra a impossibilidade de tratamento de dados pessoais para fins
discriminatdrios, ilicitos ou abusivos. Nas relagées de consumo, por-
tanto, a vantagem do fornecedor com o processamento dos dados pes-
soais, com o valoroso aumento da precisao da segmentagao e persona-
lizacdo dos consumidores, ndo pode servir para prejudicar, restringir
ou excluir qualquer consumidor da possibilidade de acesso ao consumo
(MIRAGEM, 2019, p. 185).
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Por derradeiro, entretanto ndo menos importante, o principio da
responsabilizagdo e prestagdo de contas impde aos agentes de tratamento
a demonstragdo da observancia e do cumprimento das normas de pro-
tecdo dos dados pessoais, bem como a eficacia das medidas adotadas.
Dentre as mencionadas normas protetivas, cumpre frisar para os fins
deste estudo a defesa do consumidor, expressamente prevista dentre os
fundamentos da LGPD.

3. PRINCIPAIS EIXOS DA LEI GERAL DE PROTECAO DE DADOS PESSOAIS

Examinados os principios que informam a atividade de trata-
mento de dados pessoais e constituem, junto aos direitos do titular, um
dos eixos em torno do qual se estrutura a protecao de dados pessoais
instituida pela LGPD, necessario se faz adentrar na analise dos demais pi-
lares que articulam a protegdo de dados pessoais, ao efeito de possibilitar
um panorama geral sobre a regulamentag¢do do tema, sdo eles: 1) unidade
e generalidade da aplicagdo da Lei; 2) legitimagdo para o tratamento de
dados; 3) direitos do titular; 4) obrigagdes dos agentes de tratamento de
dados pessoais; e 5) responsabilizagdo dos agentes de tratamento de da-
dos pessoais (MENDES; DONEDA, 2018, p. 470-471).

A LGPD pode ser definida e caracterizada por sua generalidade e
unidade. Isso porque “a Lei concentra-se na prote¢ao dos dados do cida-
dao, independentemente de quem realiza o seu tratamento, aplicando-se,
assim, tanto aos setores privado e publico, sem distingao da modalidade
de tratamento de dados” (MENDES; DONEDA, 2018, p. 471).

A aplicagdo indistinta e horizontal da lei - guardadas algumas
expressas excegOes nela previstas e que sdo moldadas de forma a nao
comprometer a sua integridade — garante, por um lado, a seguranca das
pessoas naturais titulares de dados pessoais e, de outro lado, proporciona
isonomia entre os entes — publicos e privados — que realizam o tratamen-
to de dados pessoais (MENDES; DONEDA, 2018, p. 471), circunstancias
que se mostram amplamente benéficas a todos.

Adotando o modelo ex-ante de protecao (MENDES; BIONI,
2019, p. 166), a lei brasileira estabeleceu hipoteses autorizativas do tra-
tamento de dados pessoais, sem as quais os agentes de tratamento nao
podem realiza-lo. Foram previstas dez bases normativas autorizadoras do
tratamento de dados pessoais no Brasil, sdo elas: a) mediante consenti-
mento do titular fornecido por escrito ou por outro meio que demonstre
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a manifestacdo de vontade do titular; b) por for¢a de cumprimento de
obrigacdo legal ou regulatdria pelo controlador; c) para execugao de po-
liticas publicas; d) para realizagdo de estudos por 6rgaos de pesquisa; e)
para execugdo do contrato de qual o titular dos dados pessoais seja par-
te; f) exercicio regular de direito em processo judicial, administrativo ou
arbitral; g) prote¢ao da vida ou da incolumidade fisica; h) para tutela da
saude; i) legitimo interesse; e j) protegao ao crédito.

Em comparagdo com o direito europeu, as hipéteses que legitimam
o tratamento de dados pessoais no Brasil apresentam elevada semelhanga,
com a diferenca de que a lei patria possui quatro bases legais adicionais,
quais sejam: a realizacdo de estudos por 6rgao de pesquisa, o exercicio re-
gular de direitos em processo, a tutela da saude, e a protecdo do crédito
(MENDES; BIONI, 2019, p. 165). Importa ao presente estudo, no entanto,
esmiugar apenas as cinco hipoteses que mais se relacionam com o direito
do consumidor, a partir das quais se verificam os casos em que o consumi-
dor, enquanto titular de informagoes, sera tutelado pela LGPD.

Com efeito, o tratamento de dados pessoais é primordialmente
permitido nos casos em que o titular das informagdes concordar com a
atividade, por intermédio de manifestagao livre, informada, inequivoca
e para finalidade determinada. A formacgao imperfeita desse elemen-
to volitivo é considerada como vicio de consentimento e o torna nulo
(TEFFE; VIOLA, 2020, p. 10).

Por meio do adjetivo livre, depreende-se que a agdo de consen-
timento deve ser espontanea, liberta de qualquer pressao e caracterizada
pelo livre arbitrio na escolha do titular de dados pessoais (BIONI, 2019,
p. 197), possuindo este a escolha entre aceitar e recusar a utilizagao do
seu bem (TEFFE; VIOLA, 2020, p- 7). A manifesta¢ao do titular, ademais,
precisa ser informada, precedida de transparente comunicagao acerca do
tratamento dos dados pessoais, porquanto “a informagao é fator determi-
nante para a expressao de um consentimento livre e consciente, direcio-
nado a tratamento especifico, para determinado agente e sob determina-
das condi¢oes” (TEFFE; VIOLA, 2020, p. 9).

Além dessas caracteristicas volitivas, mostra-se imprescindivel
que a manifestagdo de concordancia com o tratamento de dados pesso-
ais seja perceptivel pelo titular, ou seja, inequivoca, compreendida por
ele como tal (MIRAGEM, 2019, p. 191) e desprovida de ambiguidade
(TEFFE; VIOLA, 2020, p. 10). Dessa forma, nas relagcdes de consumo por
meio digital é exigido que a forma ou o0 momento de realizagdo do con-
sentimento seja devidamente identificado (MIRAGEM, 2019, p. 191).
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A legislagdo protetiva de dados também exige que a declaragao
da vontade do titular tenha um direcionamento, sendo exarada para
uma finalidade determinada, porquanto ndo pode o individuo consen-
tir no vazio e de forma genérica (BIONI, 2019, p. 198). Qualificada a
manifestacdo volitiva do titular de dados pessoais com todos os men-
cionados requisitos, esta pode ser exarada por escrito, em clausula des-
tacada das demais disposi¢des contratuais, ou por outro meio que de-
monstre a sua concordéancia.

Em algumas hipdteses, porém, considerado o elevado risco
do tratamento dos dados pessoais, é exigido um “consentimento es-
pecial - ainda mais adjetivado - “(BIONI, 2019, p. 239) e especifico,
por conta da natureza peculiar dos dados objeto de tratamento (dados
sensiveis) ou em razdo da vulnerabilidade do titular dos dados (dados
de criancas e adolescentes).

No que se refere aos dados sensiveis, a disciplina especial desti-
nada pela Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais, quanto ao consenti-
mento e em relagdo a outras peculiaridades, “tem a finalidade de preve-
nir e reduzir os riscos de discriminagdo em razdo dos critérios proibidos
pela Constitui¢do, a partir da delimitagao mais estrita das condi¢des do
seu tratamento” (MIRAGEM, 2019, p. 196). Isso porque a circulagao de
dados pessoais sensiveis causa um risco maior a personalidade do indivi-
duo, notadamente se forem utilizados com intuito discriminatdrio.

Para tratamento de dados de crianca e adolescente por ocasido de
consentimento, este deve ser exarado por pelo menos um de seus genito-
res ou pelo seu representante legal. Todavia, se os dados do menor de ida-
de forem tratados justamente para viabilizar o contato com os seus pais
ou responsaveis, ou, ainda, para sua protecao, ¢ admitida a possibilidade
de coleta sem consentimento, desde que tais dados nao sejam repassados
a terceiros, tampouco armazenados, e sejam utilizados uma tnica vez.

Mais do que isso, ha também uma situacdo geral em que é dis-
pensada a manifestacao de consentimento do titular dos dados pessoais,
que ocorre quando o préprio individuo os torna manifestamente publi-
cos. Mesmo nessa hipdtese sui generis, devem ser resguardadas os direi-
tos e os principios norteadores da novel legislacao.

Hipoétese estrutural da legitimagao para o tratamento de dados
pessoais, a manifestacao de consentimento do titular de dados pessoais é
bem presente nas relagdes consumeristas, motivo pelo qual ganhou des-
tacada atencdo no presente estudo. Todavia, ndo é apenas o consentimen-
to que torna possivel o tratamento de dados pessoais do consumidor.
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O tratamento de dados também ¢é permitido quando se mostrar
necessario para a execuc¢do de contrato em que o titular de dados pessoais
seja parte, ou em procedimentos preliminares contratuais. Outra situa-
¢do importante que legitima o tratamento de dados pessoais se apresenta
quando a atividade for necessaria para atender interesses legitimos do
controlador ou de terceiro, exceto em caso de prevalecerem direitos e li-
berdades fundamentais do titular que exijam a prote¢ao das informagdes.
A hipétese do legitimo interesse ganhou na legislacdo “o status de uma
nova “carta coringa regulatéria” para abracar uma miriade de possiveis
usos dos dados” (BIONI, 2019, p. 249).

Inobstante tais hipdteses, o tratamento de dados pessoais dos
consumidores se mostra igualmente viavel para o exercicio regular de
direito em processo judicial, administrativo e arbitral, bem como para
protecao de crédito, que é a finalidade mais tradicional no Brasil e ja es-
tava de certa forma regulamentada por intermédio do Cddigo de Defesa
do Consumidor e da Lei do Cadastro Positivo.

Autorizado o tratamento de dados, em decorréncia de uma das
dez citadas hipoteses legitimadoras previstas na LGPD, devem ser res-
guardados os direitos do titular dessas informagoes durante a sua utiliza-
¢d0. No Brasil, sao previstos diversos direitos em beneficio dos titulares
de dados pessoais, que guardam bastante semelhanca com aqueles pre-
vistos no regulamento europeu.

O titular possui, primordialmente, o direito de confirmar a exis-
téncia de tratamento dos seus dados pessoais. A obtenc¢do da informagao
acerca do tratamento dos dados ocorrera mediante requerimento expres-
so do titular, ou de seu representante legal, a agente de tratamento, que
podera postular uma declaragao simplificada, a ser respondida de forma
imediata, ou uma declaragao completa que, em regra, devera ser respon-
dida em quinze dias, sob a forma eletronica ou impressa.

Além da confirmagao, o titular de dados pessoais também pos-
sui direito de acesso aos dados a seu respeito de que dispde o contro-
lador, assim como a forma como se dard o seu tratamento, mediante
consulta facilitada e gratuita. Assim como ocorre para a confirmagdo da
existéncia de tratamento de dados, o titular pode exigir uma declaragao
simplificada ou completa.

Com acesso aos seus dados, caso o titular observe a incorre¢do
das informagdes, por incompletude, inexatidao ou desatualizagao, tem o
direito de exigir a retificagdo dos dados, por intermédio de requerimento.
E, caso o agente de tratamento que recebeu o requerimento tenha com-
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partilhado previamente os dados incorretos, tem o dever de comunicar
imediatamente a todos com quem tenha compartilhado para que adotem
o mesmo procedimento de corregéao.

Em paralelo, o titular de dados pessoais também possui o direito
de postular a portabilidade das suas informagdes. A portabilidade dos
dados pessoais se dd4, sobretudo, no &mbito das relagdes de consumo, de
um fornecedor de produto ou servigo para outro, por solicitagdo do con-
sumidor, que passa a ter a faculdade de celebrar novo contrato levando
consigo as informacdes relevantes do ajuste anterior, assegurando a sua
liberdade de escolha no mercado e viabilizando a prestagdo de servigos
de acordo com a sua necessidade (MIRAGEM, 2019, p. 23).

A eliminagao dos dados pessoais ao final do seu tratamento tam-
bém constitui direito do titular, assim como a eliminagio das informa-
¢Oes pessoais desnecessarias, excessivas ou tratadas em desconformidade
com a lei, sendo que nessas trés ultimas hipdteses o titular também possui
a faculdade de postular a anonimizagdo ou o bloqueio dos dados. E au-
torizada a conservagao dos dados, entretanto, especialmente em relagoes
consumeristas, para uso exclusivo do controlador, vedado seu acesso por
terceiro, e desde que anonimizados os dados.

No que tange aos direitos de obten¢do de informagdes, o titular
dos dados pessoais tem direito de requerer esclarecimentos sobre o com-
partilhamento dos seus dados com entidades publicas ou privadas, bem
como acerca da possibilidade de ndo consentir com o tratamento de dados
e, por conseguinte, sobre as consequéncias da sua negativa. Mesmo nos
casos em que o titular dos dados concorde regularmente com a atividade de
tratamento, por intermédio de manifestagao livre, informada, inequivoca e
para finalidade determinada, a qualquer tempo possui o direito de revogar
o consentimento exarado. Isso porque o direito a revoga¢do do consen-
timento é inerente a autodeterminac¢do informativa do titular dos dados
pessoais e deve ser possibilitado por procedimento gratuito e facilitado.

A LGPD nio abarca, no entanto, somente direitos aos titulares de
dados pessoais, como também obriga¢des aos agentes que realizam a ativi-
dade de tratamento das informagdes. As obrigacdes impostas aos agentes de
tratamento se prestam para regular o bom andamento da atividade, princi-
palmente com o intuito de evitar a ocorréncia de danos aos titulares de dados
pessoais, importando citar no presente estudo algumas primordiais.

Com efeito, os agentes de tratamento devem adotar medidas de se-
guranca adequadas para proteger os dados pessoais de acessos nao autori-
zados e de situagdes acidentais ou ilicitas de destruicao, perda, alteragao, co-
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municag¢do ou qualquer forma de tratamento inadequado ou ilicito. Possui
o controlador, ademais, a obrigagdo de comunicar a Autoridade Nacional
de Prote¢ao de Dados (ANPD) em caso de incidente de seguranga que pos-
sa acarretar risco ou dano relevante aos titulares das informagoes pessoais,
como, por exemplo, na hipotese de vazamento de dados. A Autoridade,
assim, apos averiguar a severidade do incidente, podera determinar a ado-
¢do de providéncias para reverter ou mitigar os efeitos do incidente ou,
ainda, a ampla divulga¢do do ocorrido nos meios de comunicagao. A lei
impde, ainda, que o controlador realize relatdrio de impacto a privacidade,
que deve incluir, no minimo, a descri¢ao do tipo de dados coletado, a me-
todologia utilizada para captagdo e para garantia da seguranga, listando as
medidas adotadas para seguranca e mitigacdo de riscos, quando solicitado
pela Autoridade Nacional de Protegdo de Dados.

E evidente, ao longo do texto normativo da LGPD, o seu carater
preventivo e a sua preocupagdo e estimulo constantes em prevenir ris-
cos, mitigar danos e propagar uma cultura de boas praticas (BODIN DE
MORAES, 2020). Nesse contexto, foi arquitetado um sistema intitulado
de responsabilizagdo ativa, na medida em que nao descumprir a lei nao
¢ mais suficiente, sendo imprescindivel demonstrar a proativa prevengao
da ocorréncia de danos (BODIN DE MORAES, 2020).

Entretanto, parece inevitavel que, em alguns casos, nao obstante
as precaugdes tomadas pelos agentes de tratamento para prevenir e evitar
a ocorréncia de prejuizos, os titulares de dados pessoais acabem por ex-
perimentar danos em decorréncia das atividades de tratamento de dados.
Dessa forma, para resguarda-los nessas hipdteses, a LGPD traz um regi-
me de responsabilidade objetiva, em que ndo ha a perquiri¢ao da culpa
dos agentes de tratamento.

O operador, como agente que realiza o tratamento de dados pes-
soais, somente sera responsabilizado nos por atos que cometa que sejam
contrarios a Lei ou as instrugdes fornecidas pelo controlador, casos nos
quais ha responsabilidade solidaria entre controlador e operador. Ao con-
trolador, como agente que emana a ordem de tratamento, cabe a respon-
sabilidade nas demais hipdteses e, em eventual caso em que exista mais
de um controlador, ambos respondem de forma solidaria (MENDES;
DONEDA, 2018, p. 474).

A responsabilidade dos agentes de tratamento somente serd afasta-
da quando incidir na hipotese uma das excludentes previstas na legislagao,
ou seja, quando os agentes provarem que nao realizaram o tratamento de
dados pessoais, ou demonstrarem que, embora tenham realizado o trata-
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mento, nao houve violagao a legislacdo de prote¢ao de dados, ou, ainda, que
o dano é decorrente de culpa exclusiva do titular dos dados ou de terceiro.

4. AS PRATICAS DE GEODISCRIMINACAO DIGITAL

Inegavel que, no decorrer dos tltimos anos, os internautas cada
vez mais se transformam em consumidores, sendo prova deste fato o ex-
ponencial aumento do comércio eletronico, o qual gera no consumidor a
sensacao de liberdade e de amplo poder de escolha. No Brasil, observa-se
que apenas entre os anos de 2012 e 2018 “houve um crescimento de cer-
ca de 19 milhoes de usudrios de Internet que realizaram essa atividade”
(COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL, 2018, p. 103).

O incremento do comércio eletronico, aliado as novas praticas de
tratamento de dados pessoais dos individuos e as inovadoras tecnologias
disponiveis, langou importantes desafios no ambito do direito do consu-
midor. Isso porque os fornecedores, no contexto digital da sociedade de
informagdo, comegaram a coletar e processar cada vez mais dados dos con-
sumidores, bem como a se valer de novas técnicas, por vezes agressivas e
espurias, para tragar o perfil destes e segmenta-los, de acordo com o seu pa-
drao de compra, sua localizagio, a intera¢ao que realizam em redes sociais
e diversos outros dados disponiveis na rede mundial de computadores.

A coleta e o tratamento de dados das empresas de e-commerce,
por um lado, ajustam a pesquisa de mercado sob medida para os de-
sejos de cada consumidor, de modo a personalizar a sua experiéncia
na internet, circunstancia que na maior parte das vezes lhe é benéfica
(FORTES; MARTINS; OLIVEIRA, 2019, p. 237), pois lhe traz convenién-
cia. Entretanto, apesar da fachada constituida pela liberdade de escolha e
pela oferta de pregos como resultado da competitividade entre os diferen-
tes atores do mercado, o ecossistema virtual em que ocorre o comércio
eletronico também possibilita a elaboracdo de perfis dos consumidores
e viabiliza a manipulagdo das ofertas por grandes empresas (FORTES;
MARTINS; OLIVEIRA, 2019, p. 238), em beneficio das suas atividades, a
partir do tratamento de dados pessoais.

Nessa perspectiva econdmica, é que se afirma que “a posse dados
pessoais adquire crescente valor” (MIRAGEM, 2019, P. 175) e estes po-
dem ser considerados como o novo petréleo dos tempos atuais, posto que
sao vistos como o insumo essencial para a maioria das atividades eco-
ndmicas praticadas atualmente (FRAZAO, 2019, p. 24), causando forte
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influéncia no direito do consumidor. “Informagéo é poder, instrumento
de controle e moeda de troca no século XXI” (MARTINI; BERGSTEIN,
2019, p. 167), que possui uma economia totalmente “informacional, glo-
bal e em rede” (CASTELLS, 2002, p. 119).

Curiosa ilustracdo que torna acessivel a visualizagdo dos dados
pessoais como a nova commodity dos tempos atuais é a calculadora de-
senvolvida pelo jornal Financial Times*, em 2015 e atualizada em 2017,
“com o objetivo de estipular, de maneira critica, o valor dos dados pesso-
ais, levando em conta informagdes pessoais do individuo, em um cenario
de verdadeira monetizagdo da personalidade” (REGIS, 2020, p. 68).

Dentre as praticas comerciais que se desenvolveram no contexto
da sociedade de informagao e saio comumente aplicadas pelos fornecedores
com base nos dados pessoais captados dos consumidores, optou-se neste
estudo por focar naquelas que consistem na geodiscriminagao digital. A
escolha se deve ao fato de que tais praticas somente foram viabilizadas por
meio do tratamento de dados pessoais dos consumidores, especificamente
da sua posi¢ao geografica quando da compra de produtos ou servigos em
sites na internet (DIAS; NOGUEIRA; QUIRINO, 2019, p. 74).

O geopricing consiste na determina¢do de precos diferenciada
para oferta de produtos e servigos, no comércio eletronico, sem justa cau-
sa, com base na localizacdo do consumidor. O geoblocking, por sua vez,
“pode ser definido como o conjunto de praticas comerciais que impedem
determinados consumidores de acessar e/ou comprar bens ou servigos
oferecidos por intermédio de uma interface online, com fundamento na
localizagdo do cliente” (FORTES; MARTINS; OLIVEIRA, 2019, p. 239).

Com a onipresenca da internet, que passou a ser acessada a par-
tir dos mais diversos dispositivos eletrénicos, conjugada com a possibi-
lidade de monitoramento da localizagdo geografica destes dispositivos,
as praticas de geopricing e do geoblocking comecaram a ser verificadas
pelo mundo a fora. Um dos primeiros casos que chamou grande aten-
¢do pela pratica abusiva e discriminatdria da cobranca de precos dife-
rentes aos consumidores, pelos mesmos produtos, com base em crité-
rio geografico, ocorreu em 2000, e foi perpetrado pela famosa empresa
Amazon que, apds a descoberta, devolveu o dinheiro aos consumidores
e com eles desculpou-se, comprometendo-se publicamente a jamais
usar dados geograficos para construir sua politica de precos (FORTES;
MARTINS; OLIVEIRA, 2019, p. 238).

4 A calculadora ainda estd disponivel: <https://ig.ft.com/how-much-is-your-
personal-data-worth/>. Acesso em: 11 maio 20.
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No Brasil, o caso mais emblematico sobre o tema e que foi am-
plamente divulgado pela midia (PAMPLONA, 2018), ocorreu em 2018,
quando o Ministério Publico ajuizou uma agéo civil publica em desfavor
da empresa de comércio eletronico Decolar.com, alegando ofensa aos in-
teresses difusos dos consumidores. Fundamentou sua pretensao juridica
na geodiscriminagéo ativa dos consumidores que estava sendo perpetra-
da pela sociedade empresaria no servico de venda eletronica de passa-
gens e reservas de hotéis, por intermédio das praticas de geoblocking e
geopricing, na medida em que esta manipulava ofertas, com a utilizagao
de tecnologias de informacao e de comunicagao, deixando de ofertar, ou
ofertando por preco mais elevado, passagens e hospedagens para alguns
consumidores de determinadas localidades em comparagédo a outros que
apenas residiam em localidade diversa.

No caso, os consumidores nio teriam sido informados sobre a
coleta dos seus dados pessoais e acerca do fato de que as informagoes
relativas a sua localizagdo geografica seriam utilizadas para a precificagao
do fornecedor, tampouco para o bloqueio de ofertas, como comumente
é realizado nas praticas de geodiscriminagdo. Nessa toada, o Ministério
Publico postulou a declaragdo expressa de ilegalidade das praticas e o
pagamento de indenizagao aos consumidores lesados, sendo que, até a
conclusdo deste estudo, a acdo coletiva ainda se encontra em tramita-
¢do e foi a unica que ja levou ao julgamento do Superior Tribunal de
Justica tais técnicas, que sdo recentissimas, embora a decisao seja peri-
férica a discussdo. Paralelamente, a empresa Decolar.com foi condenada
pelo Departamento de Prote¢ao e Defesa do Consumidor a pagar uma
multa milionaria, no valor de sete milhdes e quinhentos mil reais (DIAS;
NOGUEIRA; QUIRINO, 2019, p. 74), em razdo da utilizagdo das men-
cionadas praticas de geodiscriminagao digital.

Nesse panorama, é possivel afirmar que, antes da promulgac¢ao da
LGPD, a vedagao das praticas de discriminagdo geografica eletronica dos
consumidores encontrava respaldo inicialmente na Constituigdo Federal,
através do principio constitucional da isonomia e do direito a igualdade,
consagrados no artigo 5°. Ademais, o artigo 170 da Carta Magna também
repudia qualquer pratica discriminatdria, na medida em que dispoe que
a ordem econdmica deve buscar a redu¢ao das desigualdades regionais e
sociais, bem como preconiza a defesa do consumidor.

No ambito infraconstitucional, o Coédigo de Defesa do
Consumidor também vai de encontro as mencionadas praticas, uma vez
que consagra a nao discriminagéo e o direito de informa¢ao como direi-
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tos basicos do consumidor. Mais do que isso, o Diploma veda as praticas
abusivas do fornecedor de recusar atendimento as demandas do consu-
midor e de elevar, sem justa causa, o prego de produtos ou servigos.

Na mesma linha, a prote¢do do consumidor contra praticas geodis-
criminatdrias encontrava guarida no Marco Civil da Internet que assegura
como direitos do usudrio, dentre outros, a informacéio e a protecao de seus
dados pessoais, que somente poderdo ser utilizados para finalidades que:
a) justifiquem sua coleta; b) nao sejam vedadas pela legislacio; e c) estejam
especificadas nos contratos de prestagao de servicos ou em termos de uso
de aplicagbes de internet. A lei garante, ainda o tratamento isonémico da
transmissdo, comutagao ou roteamento de quaisquer pacotes de dados, sem
distingao por conteudo, origem e destino, servigo, terminal ou aplicagio.

Para além do espectro de protecao dos consumidores, o geopri-
cing e o geoblocking representam praticas de concorréncia desleal, por-
quanto causam prejuizos a outras empresas do mesmo setor que nio se
beneficiem da ilicitude. As técnicas, portanto, podem configurar crime
de concorréncia desleal, nos moldes do disposto no artigo 195, II1, da Lei
9.279/1996. Outrossim, de acordo com os ditames da Lei 12.539/11, que
regula o Sistema Brasileiro de Prote¢ao da Concorréncia, constitui infra-
¢d0 da ordem econdmica, independentemente de culpa, os atos limitem,
falseiem ou prejudiquem a livre concorréncia ou a livre iniciativa.

Com o referido arcabougo normativo, ja se mostrava possivel,
como o fez o Ministério Publico quando do ajuizamento da agdo coletiva
em detrimento da empresa Decolar.com, buscar a protecao dos consu-
midores frente a ocorréncia de praticas de geodiscriminagao, garantindo
que o fornecedor ofereca as mesmas condi¢oes de tratamento a todos
os contratantes. Questiona-se, entretanto, se agora, com o advento da
LGPD, havera uma tutela mais efetiva do consumidor.

Embora nao haja vedagio e regulamentacdo expressa de tais téc-
nicas na novel legislacdo, a resposta é positiva, na medida em que a LGPD
traz um maior respaldo ao consumidor, resguardando-o. A legislacéo tutela
o consumidor, inicialmente, na medida em preceitua a impossibilidade do
tratamento de dados pessoais para fins discriminatoérios, ilicitos ou abusi-
vos, por intermédio do principio da nao discriminagao. Ainda nesta seara,
os principios da transparéncia e da finalidade garantem que o consumidor
titular de dados pessoais receba informagdes claras e precisas sobre o trata-
mento das suas informagdes e para qual finalidade elas serdo utilizadas, as
quais deverdo ser legitimas, especificas e explicitas, normas que direcionam
na contramao de como ocorrem as préticas de geopricing e geoblocking.
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Outrossim, para legitimar o tratamento de dados pessoais rela-
tivos a localizagdo do consumidor, seria necessario, em cumprimento
a LGPD, que o titular das informacdes tivesse exarado o seu consen-
timento prévio, livre, informado, inequivoco e para finalidade deter-
minada, o que, nas situagdes em que ja se verificou o geoprincing e o
geoblocking nunca ocorre. Dessa forma, observa-se que a lei impde mais
uma limitante a utilizagdo da informagdo referente a localizacdo do
consumidor. Por meio da LGPD mostra-se possivel, ainda, a reparacao
do consumidor titular de dados pessoais que venha a experimentar al-
gum dano - moral ou material, individual ou coletivo - em decorréncia
das praticas de geolocalizagao discriminatdria que tenham se valido do
tratamento irregular de dados pessoais.

Nesse contexto, conclui-se que a novel legislacao surge em
abono aos direitos e garantias do consumidor titular de dados, que se
apresente como “(hiper)vulneravel em meio a esse mercado informa-
cional” (BIONI, 2019, p. 165) e, na falta de norma especifica vedando
as praticas geodiscriminatorias, podera se socorrer da LGPD para res-
guardar os seus interesses.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No atual mundo hiperconectado em que vivemos, tornou-se fun-
damental a discussdo sobre a prote¢ido de dados pessoais, notadamente
pelo fato de as informagdes dos individuos terem se tornado pega chave
da configuragao econdmica atual. Como se vé, os dados pessoais dos bra-
sileiros tém sido coletados e processados para fomentar diversas praticas
dos fornecedores no contexto do comércio eletronico, algumas delas abu-
sivas e espurias, como o geopricing e o geoblocking.

A LGPD, assim, restou inaugurada no ordenamento juridico
patrio para regulamentar a atividade de tratamento de dados pessoais,
suprindo uma lacuna de longa data no Pais. Com a finalidade de langar
diretrizes norteadoras para a atividade, formula a legislagao onze impor-
tantes principios para regé-la e manté-la viva. Dividida em cinco pri-
mordiais eixos estruturantes, a novel legislagdo geral prevé as hipdteses
autorizadoras do tratamento de dados pessoais, abarca direitos dos titu-
lares de dados e impde obrigagdes aos agentes de tratamento, bem como
formula um regime de responsabilizagdo em caso de dano ao titular por
ocasido de tratamento das suas informagdes pessoais.
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Inegavel, portanto, o imenso impacto que a LGPD acarretou, tra-
zendo inimeras transformagoes e parametros no que tange ao tratamen-
to de dados pessoais, com o fito de impedir violagdes aos direitos dos
individuos e, a0 mesmo tempo, permitir um adequado e seguro desen-
volvimento econdmico e tecnolégico. Nessa linha, buscou-se no presente
estudo enfocar nos efeitos especificos da novel legislagdo em relagio as
praticas de geodiscriminagao digital, que colocam em risco os direitos do
individuo, tanto como consumidor, quanto como titular de dados.

Concluiu-se que as praticas de geodiscriminagao digital ja eram
vedadas e abominadas pelo direito brasileiro. Entretanto, tal impedimen-
to ganha refor¢co com o advento da LGPD que, além de tutelar de forma
mais efetiva os interesses dos consumidores titulares de dados pessoais,
possibilita a reparagdo adequada e integral destes em caso de dano inicia-
do a partir do tratamento das informacdes pessoais do individuo.

Resta a sociedade, agora, assimilar o novo regramento, que traz
seguranca juridica ndo somente aos cidadaos, como também aos agentes
de tratamento, e adaptar-se a nova realidade que, sem duvidas, tutela de
forma mais adequada e efetiva os interesses dos consumidores titulares
de dados pessoais, contribuindo para a vedagao do tratamento discrimi-
natdrio dos consumidores digitais. Deve ser desenvolvida, portanto, uma
legitima cultura de protecdo de dados pessoais no Brasil, sendo o pro-
gresso tecnoldgico pautado pela ética da responsabilidade.
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TUTELA JURISDICCIONAL DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES A PARTIR DE UN ESTATUTO
PROCESAL CIVIL RESIDUAL

HEcTOR FRANCISCO AREVALO FOMEQUE!

INTRODUCCION

Los derechos fundamentales es usual entender se protegen y asi
ha sido, a partir de acciones jurisdiccionales de estirpe Constitucional, vale
sefar, la accién de amparo, conocida en el ordenamiento juridico colom-
biano como accidn de tutela, la cual puede ser ejercida por cualquier perso-
na o grupo de personas para la proteccion de sus derechos fundamentales;
la denominada accién de cumplimiento, por la cual una persona ya sea na-
tural o juridica, busca obtener el cumplimiento de una norma imperativa,
o de un acto emanado de autoridad competente, por parte del obligado, sea
este persona particular, o funcionario publico en razén del cargo que de-
sempeiie. Igualmente lo es la accién popular, cuyo objeto consiste en la pro-
teccion de los intereses y derechos colectivos, los cuales se consideran vul-
nerados por el accionar o la omision de autoridad oficial, pero también por
un particular, cuando se considere que por ello se ha causado un perjuicio
o se da una amenaza cierta que podra llegar a ocurrir. Pertenece también a
las denominadas acciones Constitucionales la de grupo, bajo sus dos carac-
teristicas basicas, de un lado ser de utilizacion por un grupo de personas
igual o superior a veinte, indistintamente naturales o juridicas, quienes de

1 Abogado Universidad Libre, Colombia. Magister en Derecho Procesal y Probatorio.
Docente internacional de Maestria en Derecho Procesal, Derecho Probatorio,
Arbitramento. Conferencista internacional y docente en temas del Derecho
Constitucional y Procesal Constitucional; en temas del Derecho Procesal Civil y el
Contencioso Administrativo. hfarevalo@gmail.com
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suyo consideren que han sufrido similar perjuicio y que por tanto persigan,
cada quien, un fin indemnizatorio. El Habeas Corpus, mecanismo superior
garantista de la libertad de las personas, cuando quien ha sido privado de la
libertad y considerare estarlo ilegalmente, podra solicitarlo ante autoridad
judicial, a fin, a la brevedad le sea resuelto. Bajo el mismo origen de norma
supralegal el Habeas Data, mecanismo por el cual cualquier ciudadano po-
dra conocer, por tanto, solicitar la rectificacién o actualizacién de aquella
informacién que de si mismo se encuentre en bancos de datos, sistemas
estadisticos o archivos de entidades publicas o en manos de particulares.

Capitulo aparte amerita la denominada accion de inconstitucio-
nalidad por la cual, en Colombia la Corte Constitucional viene a cumplir
una funcién nomofilactica o de proteccion de la norma superior, cuando
normas de origen legal tienden a desconocer o ir en contravia de la nor-
matividad Constitucional®

Mas el presente trabajo tiene el propésito de demostrar como la
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales, ya sean indivi-
duales o colectivos, pueden y deben tener una proteccion desde la nor-
matividad de estirpe legal, lo cual de suyo debe darse de la normatividad
sustancial, como la procesal.

La Constitucionalizacion del derecho procesal ha llevado a los es-
tatutos procesales a regular normativamente, ya no solo a presumirlo, la
proteccion de los derechos supralegales a partir de la norma procesal legal.

Para el caso colombiano, ese andlisis nos proponemos abordarlo
a partir de la Ley 1564 de 2012, contentiva del Codigo General del Proce-
so, el tiene una funcion residual y de integracién normativa.

1. ANTECEDENTES DEL ACTUAL CODIGO GENERAL DEL PROCESO EN
COLOMBIA
Los estatutos procesales civiles en Colombia histéricamente han

tenido vigencia de cuarenta afios en promedio. Asi, el Cédigo de Procedi-
miento Civil, del afio 1970 hasta afio 2012, cuando se promulgé el actual

2 Respecto de la accidn de tutela su regulacion base se encuentra en la Constitucién
Politica de Colombia en el articulo 86, mas su reglamentacién ocurre con el Decreto
2591 de 1991. A su turno la accién de cumplimiento contenida en el articulo 87
C.P, las acciones populares en el articulo 88; las de grupo en el articulo 89 Superior.
El ordenamiento legal en la Ley 472 de 1998 desarrolla el mandato Constitucional
tratdndose tanto de las acciones populares, como las de grupo.

256



COLETANEA DO V SEMINARIO INTERNACIONAL TUTELAS A EFETIVACAO DE DIREITOS INDISPONIVEIS
VOLUME 2

Codigo General del Proceso, en adelante CGP. Previo a aquel, el Codigo
Judicial de 1931.

El Cédigo de Procedimiento Civil (CPC) en sus principios rec-
tores referia tangencialmente a la aplicacion de los principios generales
del derecho procesal, a fin cumplir con la garantia constitucional del
debido proceso. A su vez, que los vacios y deficiencias de dicho estatuto
procesal se debian llenar con normas que regularan casos analogos, y
a falta de estas con los principios constitucionales y generales del de-
recho procesal. Estas citas tangenciales al debido proceso y referencia
genérica a los principios constitucionales, se deben entender en su mo-
mento -aio 1970- como un gran avance para la época, cuando se daba
un divorcio o aislamiento entre la norma constitucional frente a la de
naturaleza legal, todo ello en vigencia de la Constitucion precedente de
1886. Referir a la observancia de los derechos y garantias fundamenta-
les de forma explicita, no era usual en época en la cual pareciere que lo
importante para los juzgadores, era aquello que estuviese consagrado
en la norma de naturaleza legal.

2. EL CODIGO GENERAL DEL PROCESO, SU IMPORTANCIA COMO
NORMA RESIDUAL.

Por regla general los estatutos procesales carecen de vacios, en
ocasiones en aspectos trascendentes, que impone la necesidad de ser
llenados o suplidos con normas que regulen casos similares. A falta de
normatividad expresa, se debe acudir como regla supletiva de segundo
plano a los principios constitucionales y generales derecho del derecho
procesal, incluso a la costumbre, la cual no es excluyente, a contrario,
complementa la ausencia de norma expresa’.

3 Sobre este aspecto, llenar aquellos vacios normativos hallados en la ley procesal,
como fuentes supletivas, la C.P. de Colombia en su articulo 230 que los jueces en sus
providencias, solo estin sometidos al imperio de la ley. La equidad, la jurisprudencia,
los principios generales del derecho y la doctrina son criterios auxiliares de la actividad
judicial. De suyo no hace referencia a esa fuente primaria como lo es la costumbre, lo que
no significa que no se constituya en fuente. El articulo 13 de la Ley 153 de 1887 indica:
“La costumbre, siendo general y conforme con la moral cristiana, constituye derecho, a
falta de legislacién positiva”. A su turno, el articulo 8° del Cédigo Civil determina: “La
costumbre en ningtin caso tiene fuerza contra la ley. No podrd alegarse el desuso para su
inobservancia, ni préctica alguna, por inveterada y general que sea”.
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El estatuto procesal civil en comento, si bien sefiala que los jueces,
en sus providencias, estan sometidos al imperio de la ley, deberan tener en
cuenta, ademas, la equidad, la costumbre, la jurisprudencia y la doctrina.

Al senialarse que los principios constitucionales y los principios
generales de derecho son reglas supletivas de segundo plano, no se esta
indicado respecto de ellos una importancia inferior o condicionada, no,
se hace esa referencia en el sentido de lo supletivo para denotar su aplica-
cion solo en la medida de carencia de regla juridica expresa. Toda norma
de estirpe legal debe en todo caso estar ajustada a la Constitucion Politica
o Constitucién nacional de los Estados.

El Cédigo General del Proceso (CGP) a voces del articulo 1°, en
cuanto a su objeto, sefiala que regula la actividad procesal en los asuntos ci-
viles, comerciales, agrarios y de familia. Ademads de aplicacion, a todos los
asuntos de cualquier jurisdiccion o especialidad, igualmente indica la norma
en cita, a las actuaciones de particulares y de autoridades administrativas,
cuando ejerzan funciones jurisdiccionales, en cuanto no estén regulados ex-
presamente en otras leyes. Notese por tanto la importancia del estatuto pro-
cesal civil con su caracter de residual frente a los demas estatutos procesales’.

Cuando estatutos procesales tales como el Codigo de Procedi-
miento Administrativo y lo Contencioso Administrativo (CPACA), y
otros tantos de indole general, o que regulan temas sustanciales especifi-
cos, asi los estatutos del consumidor y el arbitral, adviertan vacios en su
regulacion procesal o probatoria, estos seran suplidos por el ordenamien-
to procesal civil, de ahi su cardcter de residual, insistimos.

3.EL CODIGO GENERAL DEL PROCESO, ESTATUTO PROTECTOR Y
EFECTIVIZADOR DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
Sefialamos previamente que si bien en nuestro medio juridico

colombiano, coincidiendo ampliamente con otras legislaciones, la pro-
teccion de los derechos y garantias fundamentales disponen de acciones

4 EnColombiala Corte Constitucional precis6 lo que para su momento se establecia en una
posicién no pacifica relativa a la existencia de falta de jurisdiccion o de competencia en el
juzgador. Determin6 que, si bien la jurisdiccion es una sola, la del Estado, dadola diversidad
de conflictos, admite clasificarla en jurisdiccion ordinaria y jurisdicciones especiales.
Siendo que la primera a su vez se contiene a partir de especialidades jurisdiccionales.
Sentencia C-662 de 2004. Ello permite aclarar y comprender el contenido y alcance del
articulo 1° del CGP y su caracter de residual frente a los demas estatutos procesales.
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de rango constitucional, no es menos cierto que esa proteccion también
debe ocurrir a partir de la norma de naturaleza legal, no es permisible
el divorcio entre las acciones constitucionales y las legales, las que en su
conjunto se entiende deben perseguir el mismo fin de amparo frente a
los ciudadanos de una misma sociedad, de quienes se predica igualdad y
garantia de acceso a la administracion de justicia.

Si bien al proceso civil el justiciable acude en busqueda de so-
lucionar heterocompositivamente su conflicto intersubjetivo, de contera
esta yendo igualmente a obtener proteccién de un derecho fundamental
de aquellos indicados universalmente, o inmersos en el ordenamiento
constitucional del pais. El sujeto procesal, acude en todo caso en un plano
de igualdad al tramite judicial, ya sea lo haga en condiciéon de demandan-
te o demandado, como otra parte, o bajo la forma de tercero intervinien-
te; en aras de obtener proteccion a la vida, su honra, sus bienes, aspectos
estos de indole general. En particular a exigir un derecho suyo, asi, la
satisfaccion de una obligacion econdmica, resarcir el perjuicio irrogado
por el dafio causado, garantizar el libre ejercicio de la propiedad privada,
adquirirla por cualquiera de las formas establecidas en la ley sustancial,
ello por ejemplo en asuntos esencialmente civiles. Mas el estatuto contie-
ne y regula aquellas acciones inherentes al componente de familia, ten-
dientes a la proteccion de aquellos derechos fundamentales necesarios
para sustentar la vida misma y su continuidad de una manera digna, asi
como determinar el origen de las personas a partir del parentesco, ya sea
por consanguinidad o a partir de la adopcion.

La Constitucién Politica de Colombia indica que la familia se
constituye en el nicleo fundamental de la sociedad. Agregamos, es la cé-
lula basica de esta. Determina la norma superior en consecuencia a ello,
especial proteccion frente a sus distintos componentes, la pareja; el nifio,
nifia y adolescente; la persona con discapacidad, el adulto mayor o per-
sona de la tercera edad.

De especial relevancia la proteccion al no nacido, al concebido,
a quien, en observancia del mandato constitucional, el estatuto procesal
civil le determina capacidad para ser parte en el proceso judicial, en bus-
queda de proteccion a sus derechos como persona en gestacion’.

5 Sobre la proteccion a la familia y sus componentes como niicleo fundamental de la
sociedad, refiere entre nosotros los articulos 42 a 47 de la C.P. Establece que la familia
se constituye por vinculos juridicos o naturales, debiéndose entender este mandato
en el sentido de aceptarse como forma de conformar familia el matrimonio, pero
también la unidn libre y voluntaria de constituirla, denominada “unién marital
de hecho”, ambas generando entre sus componentes derechos y obligaciones
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Siendo el Codigo General del Proceso el estatuto residual, frente
a la efectivizacion de los derechos fundamentales previamente indicados,
acertado formular el siguiente interrogante: ;Cémo protege y efectiviza el
estatuto procesal civil los derechos y garantias fundamentales?

Responder el interrogante planteado hace que primeramente
acudamos al articulado que podemos considerar como principios recto-
res del estatuto. Independiente del orden normativo numérico, considero
abordar su contenido por temas especificos, de lo general a lo particular,
ello desde la dptica de la proteccion y garantias fundamentales a los suje-
tos procesales y demds intervinientes.

El juzgador al momento de interpretar y aplicar las normas pro-
cesales, debera observar el mandato constitucional de prevalencia del de-
recho sustancial y la efectividad de aquellos especificos invocados por las
partes®. Ello aunado a la necesidad de obtener una tutela judicial efectiva,
ya sea por una persona o grupo de personas, quienes acudan ante el or-
gano jurisdiccional, sefialando expresamente la norma procesal civil, la
posibilidad real que bajo la forma del proceso civil, se pueda hacer uso,
por esa via, de la accién de grupo, asi por ejemplo, cuando ocurra afec-
tacion a un grupo de personas, superior a veinte, en temas del consumo
por la adquisicién de un producto defectuoso o por el incumplimiento
de un servicio, todos ellos podran acudir en una misma accién judicial
resarcitoria del perjuicio colectivo’.

A su vez, si el juzgador al interpretar la ley procesal, de ello le
surgen dudas, para su aclaracion debera dar aplicacion a los principios
constitucionales y generales del derecho procesal, con ello garantizando
en todo caso aquellos derechos constitucionales como el debido proceso,

personales y patrimoniales, ademas, respecto de estas ultimas, derechos frente a
terceros. La proteccion del nifio, nifia y adolescente, cuyo contenido normativo esta
especificamente en el articulo 44 C.P,, gira en relacién con los derechos a la vida,
integridad fisica, salud y seguridad social, alimentacién, nombre y nacionalidad,
familia y educacién, cuidado y amor, libre expresion. Desde lo legal-sustancial
el desarrollo del mandato constitucional se contiene en normatividad del cédigo
civil el codigo de infancia y adolescencia -ley 1098 de 2006. Desde lo procesal,
esencialmente a partir del CGP.

6  El articulo 228 C.P. advierte sobre la prevalencia del derecho sustancial en las
decisiones que adopten los jueces. En todo caso son de obligatoria observancia los
términos procesales.

7  El mandato Constitucional de obtener en el proceso judicial, una tutela judicial
efectiva, se consagra en el estatuto procesal civil en el articulo 4° CGP, de los que
consideramos principios rectores de ese estatuto.
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igualdad de las partes, derecho de defensa, contradiccion. Resaltando la
norma que es de obligacion por el juzgador, garantizar el ejercicio de los
demas derechos constitucionales fundamentales®. Un verdadero acceso
a la administracion de justicia a partir de la garantia de igualdad de las
partes frente a la ley y al proceso, se obtendra a partir de la prohibicién
que el estatuto procesal determina frente al juzgador en el sentido de no
poder exigir o cumplir formalidades innecesarias’.

Por ultimo, respecto del articulado al que hemos considera-
do entender como principios rectores del ordenamiento procesal ci-
vil, resaltar la ordenanza a todos los sujetos procesales respecto del
cumplimiento del debido proceso constitucional, con ello imperativos
como el juez natural, presuncidén de inocencia, derecho a aportar y
contradecir la prueba del otro, o aquella que el juzgador considere
decretar de oficio, derecho de impugnacidn frente a las providencias
proferidas, respeto al principio del non bis in idem. Claro, ese debido
proceso se establece normativamente en transversal en el entendido
que debe ser observado por los sujetos procesales tanto en las actua-
ciones procesales, probatorias y en cuanto al decreto y practica de
medidas cautelares o de prevencidn, tanto nominadas como innomi-
nadas. Referente a esta afirmacion, corresponde entonces abordar as-
pectos especificos, que permitan deducir que el estatuto procesal civil
colombiano, si es suficiente para proteger y efectivizar los derechos
fundamentales de los sujetos procesales y otros intervinientes en el
proceso judicial de naturaleza civil.

8  Loaquisenalado, respecto de la obligatoriedad de propender por la observancia por
el juzgador y consecuente aplicacion de los derechos y garantias fundamentales de
los sujetos procesales, se contiene en el articulo 11 del CGP.

9 La prohibicion para el juez de cumplir o exigir formalidades innecesarias, lo ha
reiterado la Corte Constitucional bajo la observancia del principio ‘exceso de
ritual manifiesto”. A consecuencia de la pandemia por covid-19, en Colombia se
promulgé recientemente por el Ejecutivo, cumpliendo transitoriamente funcionales
excepcionales de legislador, el Decreto-Ley 806 de 2020, por el cual se implementa
preferentemente el proceso judicial a partir de la virtualidad. Se escuchan voces
reiteradas en el sentido que algunos jueces estan exigiendo el cumplimiento de
requisitos no contemplados en la norma, asi impidiendo el acceso ala administracion
de justicia, generando sobre esa materia un estado de cosas inconstitucional.
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3.1. DERECHOS FUNDAMENTALES CONSTITUCIONALES, SU PROTECCION A
PARTIR DEL RECURSO EXTRAORDINARIO DE CASACION

Sabido es que la funciéon nomofilactica en la denominada jurisdicciéon
ordinaria la cumple en Colombia la Corte Suprema de Justicia a partir del re-
curso extraordinario de casacion, alo cual se centraba el recurso en vigencia del
ya derogado Cdédigo de Procedimiento Civil (CPC). Con el advenimiento del
nuevo estatuto procesal civil, el Codigo General del Proceso (CGP) la funcion
de nomofilaquia se ampli6 a la norma y mandatos constitucionales, tal como se
advierte hoy respecto de los fines del precitado recurso de casacion.

En efecto, en vigencia del anterior estatuto, el CPCP, los fines
de la casacion se circunscribian a la unificacién de la jurisprudencia na-
cional, proveer a la realizacién del derecho objetivo en los respectivos
procesos y, procurar la reparacion del agravio inferido a las partes con
ocasion de la sentencia recurrida. Hoy, en vigencia del CGP los fines de
la casacion se ampliaron de tal manera, que con ellos la Corte Suprema,
a mas de cumplir esa funcion protectora y unificadora de la jurispru-
dencia nacional, controlar la legalidad de los fallos, defender la unidad e
integridad del ordenamiento juridico en lo civil, viene a cumplir funcién
de estirpe constitucional cuando tiene por mandato lograr la eficacia de
los instrumentos internacionales suscritos por Colombia en el derecho
interno y proteger los derechos constitucionales.

Desde lo constitucional el juez de cierre en jurisdicciéon ordina-
ria, a partir del recurso extraordinario de revision, debe propender por
asegurar que en los procesos judiciales se cumpla con los mandatos del
debido proceso, la prevalencia del derecho sustancial, garantizado como
consecuencia que al justiciable se le difiera una tutela judicial efectiva.

Ahora bien, desde la dptica global de los derechos fundamenta-
les que deben ser amparados por la jurisdiccion, debemos transcender del
campo del recurso de casacion en lo civil. El recurso extraordinario de ca-
saciéon en materia penal, por ejemplo, tendra la funcién de garantizar el
derecho a la vida, a la libertad, a la seguridad personal. En Colombia el
estatuto procesal penal a propdsito del recurso en estudio, sefiala su proce-
dencia contra sentencias proferidas en segunda instancia, cuando afecten
derechos y garantias fundamentales, asi, por falta de aplicacion, interpreta-
cion errdnea, o aplicacion indebida de una norma del bloque del bloque de
constitucionalidad, de la norma constitucional nacional o legal®.

10  El estatuto procesal penal en Colombia corresponde a la Ley 904 del afio 2004,
senaldandose en los articulos 180 y 181 los fines y procedencia de la casacion.
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Regresando a la casacion en materia civil, erigida como mecanis-
mo protector de los derechos fundamentales tanto de las partes inmer-
sas en la contienda procesal, como de la sociedad como un todo, dado
los fines generales que el recurso extraordinario persigue, entre otros, la
unificacién de la jurisprudencia, pero también propender por la eficacia
de los instrumentos internacionales suscritos por Colombia y proteger
los derechos constitucionales, se hace necesario analizar como ese juez
de cierre, como lo es la Corte Suprema de Justicia, cumple y garantiza
el cumplimiento por los jueces inferiores funcionales, los mandatos del
debido proceso constitucional''.

Para ello tendremos en cuenta dos aspectos. De un lado, los
fines de la casacion desde el mandato constitucional; de otro, la inci-
dencia de las taxativas causales, en la observancia de los derechos fun-
damentales del recurrente, los que pueden haber sido sojuzgados por el
juez de la segunda instancia.

Uno de los fines primordiales de la casacion es el lograr la eficacia
de los instrumentos internacionales suscritos por Colombia en el derecho in-
terno. Sin adentrarnos en esta ocasion en aspectos tales como el bloque de
constitucionalidad o el control de convencionalidad, si es necesario a mane-
ra de sintesis sefialar que nuestro pais a suscrito un nimero importante de
ellos, a saber, entre otros tantos: (i) Declaracion de los Derechos de la Mujer
y la Ciudadana; (ii) Declaracion sobre la proteccion de la mujer y el nifio
en emergencia o de conflicto armado; (iii) Convencion Interamericana para
prevenir, sancionar violencia contra mujer “Convenciéon Do Belem Do Pard”;
(iv) Convencioén sobre los Derechos del Nifio. De otro lado, la garantia tlti-
ma de los derechos constitucionales, se establece en fin de la casacion, luego
le corresponde a la Corte Suprema de Justicia cumplir funciéon nomofilactica
de raigambre constitucional frente a la observancia y primacia de estos en
las sentencias proferidas por los jueces ordinarios. Si bien por via del recurso
extraordinario se ataca el fallo proferido en segunda instancia por un juez
colegiado como es el Tribunal Superior de Distrito, en ocasiones el descono-
cimiento o vulneracion del derecho fundamental viene ocurriendo desde el
fallo de la primera instancia, siendo obligacion del juzgador extraordinario
venir a emendar el yerro, reiteramos, en la medida de su funciéon de nomofi-
laquia bifronte, tanto constitucional como legal ordinaria.

En cuanto a las causales de casacion, las cuales son taxativas, de ocur-
rir por el juzgador de la segunda instancia violacion ya sea directa o indirecta

11  Lospresupuestos y alcance del debido proceso constitucional, de obligatoria observancia
en toda actuacion procesal y administrativa, se contienen en el articulo 29 C.P.
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de la norma sustancial, probado el yerro, le corresponde a la Corte Suprema
de Justicia, en sala de casacion civil, convirtiéndose en juzgador de instancia,
‘casar” el fallo de aquel y en su lugar proferir el que lo reemplace, a la sazdn,
restituyéndole al casacionista el derecho sustancial vulnerado, conculcado
o desconocido por el fallador de la segunda instancia. De asi ocurrir, se le
reconoce por el juez de cierre la prevalencia del derecho sustancial, en cual,
siendo mandato constitucional y un derecho de igual estirpe, se le garantiza.

Respecto de las causales de origen procesal, el debido proceso se
debe observar en especifico por el juez de la segunda instancia, no vul-
nerando la prohibicion de juzgar dos veces por la misma causa -non bis
in idem-, no desconociendo el principio de la congruencia, salvo que la
ley le permita a los juzgadores de las instancias fallar extra y ultra petita,
ello en favor de quien ostente la calidad de actor en el proceso; pero igual
prohibicidén para el fallador de la segunda instancia respecto de las excep-
ciones de mérito propuestas por el demandado y tendientes a enervar las
pretensiones del actor. El derecho constitucional de acceso a la adminis-
tracion de justicia, no solo corresponde a permitirse presentar una de-
manda, o por el demandado poder responderla, se garantiza ese derecho
superior de igual manera cuando el juzgador en las instancias respeta los
limites constitucionales impuestos para el ejercicio de la jurisdiccion.

De relevancia en cuanto al respeto y garantia de los derechos fun-
damentales en el proceso en favor de quien es demandado, lo constituye
la observancia por el juzgador de la segunda instancia del mandato cons-
titucional de la “non reformatio in pejus”, o lo que es lo mismo, no hacerse
mas gravosa la situacion del apelante unico'.

En ocasiones cuando el juzgador de cierre no lo es la Corte Su-
prema de Justicia, dado la taxatividad y limitaciones de las sentencias que
podran ser objeto del recurso extraordinario, el juez de cierre se establece
en los Tribunales Superiores de Distrito Judicial, correspondiéndoles a
partir del recurso ordinario de apelacion, cumplir la funcion de protec-
cion de los derechos fundamentales para el caso concreto. El juez uniper-
sonal cumplira esa funcién protectora cuando conozca de asuntos que se
deben decidir en tnica instancia.

12 Las causales de casacion cualquiera sea el ordenamiento procesal, civil, penal, laboral,
son taxativas en sus respectivos ordenamientos procesales. En el CGP contenidas en
el articulo 336, en un total de cinco, las dos primeras se configuran por violacién
directa o indirecta de la norma sustancial; las tres restantes por desconocimiento o
vulneracién de la normatividad procesal. La prohibicién de no hacer més gravosa la
situacion del apelante Gnico, como mandato constitucional, por ende considerado un
derecho fundamental constitucional, consagrado en el articulo 31 C.P. de Colombia.
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En suma, al juzgador ordinario en la especialidad jurisdiccional
civil, le corresponde a mas de su funcién como juez ordinario, cumplir
la funcién de juez constitucional, no solo al ser competente para conocer
de la accién de amparo constitucional -entre nosotros accion de tutela-,
ademas velar, exigir y cumplir con la observancia de los derechos fun-
damentales en cada proceso de naturaleza judicial y las sentencias que
ellos profieran. Bajo un orden de prevalencia kelseniano, desde la Corte
Suprema hasta el juzgador de rango inferior en la escala.

3.2. EL DERECHO FUNDAMENTAL CONSTITUCIONAL A LA PRUEBA, SU REGULA-
CION EN EL ESTATUTO PROCESAL CIVIL COLOMBIANO

Sefiala la Constitucién Politica a propésito de la regulacion del
debido proceso, pilar fundamental del derecho procesal, cualquiera su
jurisdiccion o especialidad jurisdiccional, que el interviniente en el pro-
ceso judicial, no solo quien tenga la condiciéon de sindicado, vale decir
entonces, las partes, otras partes, terceros intervinientes, ciertos auxilia-
res de la justicia, a presentar pruebas, pero también a controvertir las que
se alleguen en su contra.

Consideramos entonces desde el ejercicio de los derechos fun-
damentales constitucionales, que, en lo probatorio, estd atado el debido
proceso, al acceso a la administracion de justicia y, de contera, a la preva-
lencia del derecho sustancial®.

Cuando estos mandatos constitucionales los hacemos descender
ala norma legal, para el caso, el Codigo General del Proceso, comprende-
mos principios generales de la prueba tales como necesidad de la prueba;
carga de la prueba; legalidad y licitud de la prueba; oficiosidad, mismidad.

El actuar probatorio se enmarca entonces como un derecho fun-
damental para las partes; para el juzgador como un derecho, pero tam-
bién como una obligacién en la medida de la facultad-deber en la prueba
oficiosa, a fin por este medio logre llegar a un grado de conviccién nece-
sario que le permita desatar de fondo el contencioso sometido a su cono-
cimiento. Cuando al juzgador se le permite, como ocurre en el proceso
civil, decretar y practicar pruebas de oficio, se entiende entonces el dere-
cho a probar bajo una categorizacion de publico-subjetivo, en la medida
que la probanza no se circunscribe tinicamente a la actividad probatoria
a instancia de las partes, también a la actividad probatoria que el juzga-

13 Lo advertido y que se entrelaza formado un eje constitucional inescindible, estd
consagrado, en su orden en los articulos 29, 228 y 229 C.P.
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dor considere subjetivamente realizar como director del proceso que es.
Como la razén ulterior de todo proceso judicial es la de lograr la paz y
armonia sociales, la prueba adquiere ese halo de ser publica, le interesa
genéricamente a la sociedad.

Senala el ordenamiento procesal civil que toda decision judicial
debe fundarse en las pruebas legal y oportunamente allegadas al proceso.
Por ello, la mera inferencia o sospecha, el rumor o la apariencia factica,
no son suficientes para llevar al juzgador a un grado de conviccion o cer-
teza. Ese principio de necesidad de la prueba, cuando la actividad demos-
trativa no es suficiente por las partes, le corresponde al juzgador suplir la
ausencia, bajo el cuidado de no inobservar el principio de imparcialidad,
a fin pueda decidir de fondo.

Ahora bien, tanto el mandato constitucional del debido proceso,
como la norma de naturaleza legal, para el caso el Cddigo General del
Proceso, indican reiteradamente que es nula de pleno derecho la prueba
obtenida con violacién al debido proceso. Ello conlleva sefialar que se lle-
ga por una de dos vias posibles a esa violacion al debido proceso a partir
de la prueba, cuando se permite la recaudacién y valoracion de prueba
ilegal, o cuando deviene en prueba ilicita. En todo caso, ain por breve-
dad, recalcar la diferencia entre la ocurrencia de prueba ilicita, frente a lo
que constituye exclusion probatoria'.

El derecho constitucional a la prueba nos presenta desde lo legal
una dicotomia en el ordenamiento procesal civil patrio. De un lado la
aceptacion de la existencia de las denominadas cargas estaticas de la pru-
eba, segtin lo cual, a cada parte le corresponde probar lo suyo, vale decir,
al demandante los hechos constitutivos de sus pretensiones, al deman-
dado lo correspondiente frente a sus excepciones, sin miramiento en el
sentido si cada quien estd o no, en posibilidad real para la demostracion;
ello nos ha llevado a que se acepte normativamente en el ordenamiento
procesal civil la inclusion de las denominadas cargas probatorias dindmi-
cas, de las que en su momento refirid entre otros Jeremias Bentham y mas
recientemente el profesor argentino Jorge Walter Peyrano'.

El principio de comunidad o adquisicion de la prueba establece
que las pruebas una vez decretadas y practicadas, le pertenecen al proce-
so, razén por la cual lo importante no es de quien proviene la aportacion
de la prueba, sino en quien se establece la consecuencia adversa por no

14  Sobre el tema de ser nula de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del
debido proceso, lo consagra el articulo 29 C.P,, en lo legal los articulos 14 y 164 CGP.

15  Delaposibilidad de dinamizar la prueba refiere el inciso segundo del articulo 167 del CGP.
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haber quedado demostrado el hecho relevante. Luego ese principio cons-
titucional a la prueba justifica entonces tanto la dinamizacién probatoria,
como la excepcionalidad en la prueba de oficio en el proceso civil.

Sobre la dinamizacién probatoria, desde la constitucional, reite-
rar que con ello se vino a garantizar el acceso a la prueba a aquella perso-
na, por la ocurrencia de una de las circunstancias indicadas en la norma
procesal, se encuentra en imposibilidad de aportarla, y correlativamente
la otra parte esta en mejor posibilidad para su aportacion .

Aspecto importante de protecciéon constitucional no menos im-
portante lo constituye el hecho mismo del riego que se corre en el proceso
judicial, que so pretexto de dinamizar la prueba en favor del mas débil, se
caiga indefectible y peligrosamente en una inversion de carga probatoria
no prevista por el legislador, por ejemplo, aquella tendiente a desvirtuar
una de las presunciones establecidas como iuris tatum, las que sabido es,
admiten prueba en contrario.

El derecho fundamental a la prueba en el proceso judicial civil,
no se puede circunscribir a la proposicion y aportacion de la prueba, in-
cluso a partir de su dinamizacidn, va mas alla, se constituye en un dere-
cho para la parte y una obligacion para el juzgador, la valoracion en su
conjunto bajo reglas de sana critica, exponiendo en todo caso, el mérito
que le asigna a cada prueba, vale decir, la norma le exige al juzgador,
incluso, el senalamiento del porqué determinada prueba no le amerita
grado de conviccién alguna; pero de igual manera la prohibicién, de so
pena valorarlas en su conjunto, de poner a la prueba a decir lo que esta
no dice, o restarle conviccion a lo que la prueba si dice. Esta circunstancia
andmala, incluso puede llegar por via de casacion ante la Corte Suprema
de Justicia, a partir de configurarse la causal de violacion indirecta de la
norma sustancial por error de hecho manifiesto en su apreciacion'’.

Discusion de otro momento en el aspecto probatorio, el hecho
de la diferencia existe entre la prueba de oficio y la que en lo personal he
considerado en denominar prueba de ley, significando que esta tltima
corresponde a aquella que el legislador le impone de manera inconsulta
al juzgador, decretar, practicar y valorar; en tanto que la primera, la de
oficio, surge su decreto y practica por iniciativa del juzgador al ser el di-
rector del proceso y disponer del principio de la inmediacién.

16 Lo correspondiente consagrado en el articulo 167 CGP.

17 A ello refiere la causal 22 de casacion contemplada en el articulo 336 del CGP.
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3.3.LAS MEDIDAS CAUTELARES COMO MECANISMO EFECTIVIZADOR Y GARAN-
TISTA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

La medida cautelar tanto nominada como innominada, patri-
monial como personal, todas ellas se establecen en uno de los mejores
mecanismos para la proteccion urgente de los derechos fundamentales,
cuando han sido o estan siendo conculcados por un particular, incluso
por agentes del Estado mismo.

Los derechos constitucionales a la prevalencia del derecho sus-
tancial, de contera logro de una tutela judicial efectiva, debido proceso y
acceso a la administracién de justicia, en no pocas ocasiones se obtiene
precisamente con la practica de las cautelas o medidas preventivas. La
misma accién de amparo constitucional o tutela, las consagra, bajo la égi-
da de considerarlas necesarias y urgentes.

La garantia constitucional a la medida cautelar, no es omnimoda,
esta sujeta al cumplimiento de unos requisitos y cargas que se le imponen
a la parte de las solicita y al juzgador que las decreta y practica. Asi, por
ejemplo, la observancia de presupuestos como el fumus boni iuris, pericu-
lum in mora y periculum in damni.

De igual observancia garantista las caracteristicas de la urgencia,
razonabilidad y proporcionalidad, ello en la medida que el juzgador bajo
un principio de imparcialidad objetiva, debe proteger indistintamente
tanto a la parte que la requiere, como a la parte que las debe soportar.

El decreto y practica de las cautelares no solo se debe circuns-
cribir a las prenotadas en el ordenamiento procesal civil, también son de
observancia y aplicacion, aquellas contenidas en los tratados y conven-
ciones ratificadas por el Estado colombiano.

Asi lo indicado en “Convenciéon Americana sobre Derechos Hu-
manos”, pacto de San José de Costa Rica, en su articulo 25, indicando el
derecho que tiene toda persona de disponer de un recurso sencillo y rapi-
do, o cualquier otro recurso invocado ante los jueces o tribunales compe-
tentes, 