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TRAFICO DE INFLUENCIAS, GESTION
PUBLICA Y DERECHOS FUNDAMENTALES.
CONSIDERACIONES INTERDISCIPLINARES

JORGE Isaac TORRES MANRIQUE!

1 INTRODUCCION

El trafico de influencias se encuentra en la mira de los sistemas
juridicos, legislaciones y politicas publicas de los Estados del orbe. El
mismo se constituye en tematica de muy honda como urgente preocupa-
cién. Y es que, por su muy estrecha relaciéon con la corrupcién en general,
hace que su presencia se materialice en la totalidad de escenarios. El pun-
to mas algido y que despierta las alarmas, es el relacionado a los efectos
tremendamente dafiinos y peligrosos a la sociedad en su conjunto. Por

1 Consultor juridico. Abogado por la UCSM (Arequipa). Doctorados en Derecho y Ad-
ministracion, por la UNFV (Lima). Presidente de la Escuela Interdisciplinar de Dere-
chos Fundamentales Praeeminentia Iustitia (Pert1). Director de la Biblioteca: “Recien-
tes y proximos escenarios de los Ordenamientos Juridicos”, publicada por Ediciones
Olejnik (Chile). Diamont Ambassador of the Organization of World Ambassadors
(Argentina). Miembro del Comité Editorial de la EDUCS- Editora da Universidade
de Caxias do Sul (Brasil). Miembro del Consejo Académico del Instituto Iberoame-
ricano de Estudios Superiores, adscrito a la Universidad de Santo Tomds de Oriente
y Medio Dia (Nicaragua). Pesquisador Internacional del Grupo de Responsabilida-
de Civil e Processo Ambiental de la Escola Superior Dom Helder Camara (Brasil).
Colaborador Extranjero del Grupo de Investigagdo de Investigagdo Metamorfose
Juridica y Colaborador do projeto de pesquisa Constitucionalismo e Meio Ambien-
te: Sustentabilidade, Direitos Fundamentais e o Socioambientalismo na Sociedade
Consumocentrista; ambos vinculados ao Programa de Pés- Graduagido em Direito
da Universidade de Caixas de Sul (Brasil). Miembro de la International Association
of Constitutional Law- IACL (Serbia). Autor y coautor de diversos libros y tratados
en Derecho Constitucional, Penal, Administrativo. CoDirector de los Codigos Pena-
les Comentados de Ecuador, Colombia. CoDirector de los Tratados: Lavado de Acti-
vos, Litigacién Oral Estratégica, entre otros. kimblellmen@outlook.com; http://orcid.
org/0000-0001-5202-3886, http://lattes.cnpq.br/0707774284068716.
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ello, en la presente entrega, abordamos el desarrollo del delito de trafico
de influencias desde las diversas aristas que abraza su naturaleza, que van
mas alla de lo que registra el mundo del Derecho.

En ese sentido, abordar el analisis y desarrollo del delito de trafico
de influencias, implica conocer y entender su naturaleza extrajuridica, tan-
to en su origen como en los efectos de su incidencia, y lo propio, respecto
de la corrupcion. Luego de la determinacion sefialada, a manera de arribo
a un diagnostico situacional, corresponde poner en practica las acciones en
consecuencia, observando la rigurosidad metodolégica. En la presente en-
trega, se asumié el compromiso de la interdisciplinariedad para su andlisis,
arribando a plausibles conclusiones y sugerencias; no sin antes evidenciar
errores en la determinacion del tipo penal correspondiente, asi como, lu-
ces, explicaciones y vulneraciones en escenarios no solo juridicos, ademas,
de una sistematica vulneracién de derechos fundamentales.

2 ACERCA DEL DELITO DE TRAFICO DE INFLUENCIAS

El trafico de influencias es un delito de encuentro porque exige de
la intervencion de dos o mas sujetos. Por un lado, el agente que ofrece in-
fluencias y, por otro, el que las compra. Sin embargo, este tltimo no respon-
dera como autor, sino como céomplice o instigador. Este delito se consuma
cuando se realiza el acuerdo de intercesion, esto es cuando el comprador
de influencias o interesado acepta el ofrecimiento de influencias del trafi-
cante a cambio de dar un beneficio de cualquier indole. No se requiere que
el traficante interceda efectivamente ante el funcionario pablico compe-
tente para el caso, basta solo con el acuerdo entre vendedor y comprador
de influencias. Las influencias pueden ser reales o simuladas. En el primer
caso, tienen la capacidad de orientar la conducta ajena y dirigirla conforme
los consejos del traficante. En el segundo caso, no hay una capacidad real
de incidir en el funcionario publico, pero se alega falsamente tenerla. Por
ejemplo, en el caso Luchetti, las influencias que Montesinos invocé fueron
tan reales que finalmente el Poder Judicial resolvié en favor de esta em-
presa. Al interpretar este delito podemos diferenciar la legitima gestion de
intereses del trafico de influencias. La primera busca mejorar la calidad de
las decisiones publicas, permite que se abran canales para los aportes de ex-
pertos tematicos del sector privado. Por el contrario, el segundo tiene como

10 | voL2
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objetivo influenciar sobre el funcionario publico para que subordine los
intereses publicos ante intereses personales de indole amical, econémico,
proselitista, entre otros (PUCHURLI, 2018).

Los delitos de corrupcion de funcionarios son precedidos, gene-
ralmente, por un agente que funge de intermediario o facilitador a mer-
ced a las influencias que posee y ofrece para obtener un beneficio pecu-
niario, politico o de cualquier otra indole. Es asi como una tipificacion
iddnea del trafico de influencias deviene en un imperativo para quienes
estamos comprometidos con el control y prevencién de la corrupcion.
Acorde a su naturaleza, el tréfico de influencias representa la decision po-
litico criminal de anticipar las barreras de punibilidad a un estadio previo
alos actos corrupcion como el cohecho, colusion, entre otros, reprimién-
dose desde la fase de preparacion cualquier intento de interferencia en la
funcién publica —aunque, hoy, limitada aun caso judicial o administrati-
vo- (CHANJAN DOCUMET et al, 2020).

3 NORMATIVIDAD NACIONAL E INTERNACIONAL

En principio, es de verse el Articulo tinico de la Ley que Incorpo-
ra la Pena de Multa en los Delitos Cometidos por Funcionarios Publicos,
que modifica diversos articulos del Cédigo Penal, especificamente el Art.
400, que acerca del Tréafico de Influencias, prescribe:

El que, invocando o teniendo influencias reales o simuladas, re-
cibe, hace dar o prometer para si o para un tercero, donativo o
promesa o cualquier otra ventaja o beneficio con el ofrecimien-
to de interceder ante un funcionario o servidor publico que ha
de conocer, esté conociendo o haya conocido un caso judicial o
administrativo, sera reprimido con pena privativa de libertad no
menor de cuatro ni mayor de seis aflos y con ciento ochenta a tres-
cientos sesenta y cinco dias-multa. Si el agente es un funcionario o
servidor publico, sera reprimido con pena privativa de libertad no
menor de cuatro ni mayor de ocho afos e inhabilitacién conforme
alos incisos 1 y 2 del articulo 36 del Cédigo Penal y con trescien-
tos sesenta y cinco a setecientos treinta dias-multa.

voL.z | 11
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Seguidamente, tenemos que el Articulo 18.-, de la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, en relacion al Trafico de
influencias, establece:

Cada Estado parte considerard la posibilidad de adoptar las medi-
das legislativas y de otra indole que sean necesarias para tipificar
como delito, cuando se cometan intencionalmente: a) La promesa,
el ofrecimiento o la concesién a un funcionario publico o a cual-
quier otra persona, en forma directa o indirecta, de un beneficio
indebido con el fin de que el funcionario publico o la persona abu-
se de su influencia real o supuesta para obtener de una adminis-
tracién o autoridad del Estado Parte un beneficio indebido que
redunde en provecho del instigador original del acto o de cual-
quier otra persona; b) La solicitud o aceptacién por un funciona-
rio publico o cualquier otra persona, en forma directa o indirecta,
de un beneficio indebido que redunde en su provecho o el de otra
persona con el fin de que el funcionario publico o la persona abuse
de su influencia real o supuesta para obtener de una administra-
ci6n o autoridad del Estado Parte un beneficio indebido.

Por otro lado, el Art. II., de la Convencion Interamericana contra
la Corrupcion, acerca de los propdsitos, preconiza:

1. Promover y fortalecer el desarrollo, por cada uno de los Esta-
dos Partes, de los mecanismos necesarios para prevenir, detectar,
sancionar y erradicar la corrupcién; y 2. Promover, facilitar y
regular la cooperacién entre los Estados Partes a fin de asegu-
rar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir, detectar,
sancionar y erradicar los actos de corrupcion en el ejercicio de
las funciones publicas y los actos de corrupcion especificamente
vinculados con tal ejercicio.

Ademas, el trafico de influencias afecta, de modo general, el cor-
recto y normal funcionamiento de la administracion publica. Sin embar-
go, la determinacion del bien juridico en especifico tendra un tratamien-
to diferenciado dependiendo de si nos encontramos con un trafico de
influencias reales o simuladas (CHANJAN DOCUMET et al, 2020).
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4 ANALISIS DEL TIPO PENAL DE TRAFICO DE INFLUENCIAS

En principio, tenemos que lo que tipifica el Art. 400 del C.P. es
el comercio privado de la funcién publica, es decir, el pacto entre el inte-
resado y el traficante, esto es, una interseccién ante funcionarios o servi-
dores publicos, siendo el vendedor de influencias un nexo entre el sujeto
comprado-interesado y el funcionario que tenga a cargo la decisiéon de
un proceso judicial o administrativo. Este delito, al consumarse con el
simple acuerdo, resulta ser un delito de mera actividad, por lo que no es
necesario que se realice un ejercicio efectivo o concreto de las mismas ni
algun resultado posterior puesto que podria configurar otro delito. (v.gr.
cohecho, colusion, etc.). Es necesario precisar que Jurisprudencia nacio-
nal se ha manifestado sobre los elementos de este tipo penal, asi tenemos
la R.N. N°© 4218-2009-Piura: “[...] el agente manifieste a alguien tener
influencias reales o simuladas en la administracion publica; b) el agente
le ofrezca interceder ante un funcionario o servidor, ante un caso judicial
o administrativo; y, c) el agente reciba, haga dar o prometer para si o ter-
cero, un donativo o promesa |[...]” (PASACHE HERRERA, 2021).

Por otro lado, en el referido articulo, una de las modalidades es la
venta de influencias “simuladas” en el cual no existe vinculo alguno con el
funcionario o servidor publico a cargo de un caso judicial o administrativo,
por tanto, la capacidad o posibilidad de dirigir o guiar su voluntad no existe.
Dicho eso, en la modalidad de influencias simuladas, lo que se pretende cas-
tigar no son “las supuestas influencias” porque en este caso no existen, sino
el acto de invocar aquellas influencias que realmente no tiene y que estén
dirigidos a persuadir a los compradores de realizar el pacto ilicito afiadiendo
una contraprestacion de su parte. Asi, el objeto de simulacion en este delito
son las “influencias” que se vende, pero lo que si debe existir es un funciona-
rio o servidor publico “concreto” que esté conociendo, haya conocido o esté
por conocer un caso judicial o administrativo. Asi lo ha mencionado el R.N.
2218-2005-Arequipa, entre otras (PASACHE HERRERA, 2021).

5 ELDERECHO PENAL DEL ENEMIGO COMO ALIADO ILEGITIMO

Consideramos que, en el delito de trifico de influencias, se ha
adelantado la punibilidad, incluso, penalizando los meros actos prepa-
ratorios. Se usa asi la filosofia del proscrito Derecho Penal del Enemigo.

vo.2 | 13
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Del mismo parecer se tiene, que en el sentido que el Art. 400,
una de las modalidades es la venta de influencias “simuladas” en el cual
no existe vinculo alguno con el funcionario o servidor publico a cargo de
un caso judicial o administrativo, por tanto, la capacidad o posibilidad de
dirigir o guiar su voluntad no existe. Dicho eso, en la modalidad de in-
fluencias simuladas, lo que se pretende castigar no son “las supuestas in-
fluencias” porque en este caso no existen, sino el acto de invocar aquellas
influencias que realmente no tiene y que estén dirigidos a persuadir a los
compradores de realizar el pacto ilicito afiadiendo una contraprestacion
de su parte. Es de precisar, que el objeto de simulacién en este delito son
las “influencias” que se vende, pero lo que si debe existir es un funciona-
rio o servidor publico “concreto” que esté conociendo, haya conocido o
esté por conocer un caso judicial o administrativo. Asi lo ha mencionado
el R.N. 2218-2005-Arequipa, entre otras (PASACHE HERRERA, 2021).

Y es que el Derecho Penal del Enemigo o Antiliberal de Giinter
Jakobs debe su origen (a mediados de los afios ochenta) al resultado de
la fusion del Derecho Penal Simbolico (rapidez legislativa en la dacion de
politicas penales) y el Punitivismo (intimidacién por el incremento de la
penalidad). Por otro lado, tenemos que esta orientado al autor y no al he-
cho, lo cual es extremista, abusivo, ilegitimo y totalmente falto de garan-
tias, ya que se considera al enemigo como “no persona’, en consecuencia
lamentablemente se abre el amplio abanico de posibilidades atentatorias
y vejatorias contra los derechos humanos (donde todo tipo de represién
encuentra su justificacion en la llamada “defensa de la seguridad ciuda-
dana”) al poseer como argumentos bésicos de existencia, el amplio ade-
lantamiento de la punibilidad (la pena se dirige al aseguramiento frente
a hechos futuros, no a la sancién de hechos cometidos), la exacerbacion
de la pena, la cuasi ilimitada proteccion penal de los bienes juridicos glo-
bales; y la disminucién y/o supresion de algunas garantias y principios
procesales, por decir lo menos.

Es una tendencia distinta o mds bien contrapuesta al Derecho
Penal Ordinario, Garantista, Liberal, de la Persona o del Ciudadano; ya
que no considera al ciudadano delincuente como tal, sino como enemigo
no ciudadano, es decir, sin derecho a la categoria de persona. En conse-
cuencia, no le da a la persona que delinque o se equivoca la oportunidad
de enmienda y reparo del daflo que ocasiond. La misma asume que los
delincuentes no respetan las normas penales y, por lo tanto, se les debe
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excluir del derecho penal, en consecuencia, no tienen derecho a los prin-
cipios garantistas penales. En otras palabras, segtin esta tendencia se tiene
que combatir al enemigo, pero no con las reglas del derecho penal, sino,
con las reglas del estado de naturaleza. Afirmacién que consideramos cla-
morosamente equivocada, como extremista.

El Derecho Penal del Enemigo considera que los enemigos son
los que estdn o actian en contra o al margen del derecho penal y del
sistema social, en consecuencia, para nuestro caso, vendrian a ser los ter-
roristas, los narcotraficantes, los violadores, los secuestradores, etc. Sin
embargo, es imprescindible sefialar que se tiene que estar muy alerta, ya
que este tema de la consideracion como “enemigo” para esta teoria puede
ser habilmente utilizada (tergiversandola) para fines juridicamente nada
loables. En consecuencia, algunos poderosos Estados (EE.UU., por ejem-
plo) pueden utilizar adrede una “identificacién equivocada del concepto
de enemigo” para justificar la ejecucion de acciones militares (donde me-
dien intereses econdmicos, politicos, etc.) en contra de otros Estados en
evidente desventaja de los Estados- potencia.

Finalmente, es preciso dejar constancia, que esta tendencia doc-
trinaria no es nueva o novedosa (para variar), ya que en 1985 el profesor
aleman Giinter Jakobs fue quien creé y propulso la misma, sentenciando
que era necesaria su existencia e implantacion ante un accionar limitado
e ineficaz del Estado de Derecho ante el advenimiento apabullante de la
globalizacion del delito en contra de las sociedades (Estados) contempo-
raneas, porque le otorga al delincuente (o0 enemigo) la desventajosa cate-
goria de Sujeto de Derecho en desmedro de los llamados “ciudadanos”.
En suma, Jakobs propuso (en defensa de la aparente extincion del Estado
de Derecho) una supuesta evoluciéon o remozamiento de la juridicidad
alejada u opuesta a toda concepcion axiologica; lo cual calificamos como
preocupante, asi como de peligrosisimo desliz antidemocratico. En con-
secuencia, el hecho que nos llegue con casi dos décadas de retraso, no
significa que la convierta ipso facto, en nueva tendencia y peor atin como
alternativa valida, necesaria y eficaz.

Es una peligrosa tendencia porque justifica la desnaturalizacion
del derecho y garantias por la priorizacién de la seguridad del ciudadano.
Ademds, senialamos que al ser instaurada en un Estado se convierte en
legal porque su politica se positiviza en su ordenamiento juridico penal.
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Pero al violar principios y garantias propias del derecho penal se convier-
te en ilegitima, ya que empieza a regir en sentido contrario a un Estado
de Derecho; lo cual amerita la constante vigilia en defensa de la no viola-
cidn, ademas, de los derechos fundamentales. Esta tendencia se presenta
como sinénimo del retroceso de los principios penales garantistas, de los
principios generales del derecho y de los derechos fundamentales de la
persona. En declarada oposicion de los derechos penales logrados/decla-
rados a través de la historia de la humanidad.

6 LA CORRUPCCION COMO DELITO Y FENOMENO

Ante todo, es preciso sefalar que el delito de trafico de influencias
forma parte de los delitos de corrupcion. En ese sentido, resulta basilar ana-
lizar y desarrollar la tematica de la corrupcion. A continuacién, lo propio:

Aproximaciones. La corrupcion esta asociada a la naturaleza
humana, como ya decia Tucidides hace mas de 2.000afi0s. Sin embargo,
en estos momentos, se ha convertido en un fenémeno que afecta nega-
tivamente a la politica, probablemente mas que ninguin otro, de modo
que seguramente la corrupcion sea el aspecto que refleja, y causa a la vez,
las mayores crisis de los modelos democraticos. Asi, centra los debates,
los analisis y las agendas, mediaticos y politicos, y también los judiciales,
y desde luego se considera uno de los principales problemas politicos a
juicio de la mayor parte de los ciudadanos. Su combate llena campanas
electorales; no obstante, las politicas concretas y los cursos de accion es-
pecificos que puedan servir para frenarla, mitigarla, reducirla o contro-
larla no parecen estar a la altura de su significacién mediatica o politica.
En América Latina la corrupcion esta afectando especialmente a las de-
mocracias, acuciadas por el efecto que tiene en ellas el conocimiento de
grandes tramas, de casos evidentes de utilizacion indebida de los recursos
publicos y de la autoridad soberana para alcanzar fines privados. En los
ultimos afios se han conocido casos emblematicos de corrupcion que han
afectado a politicos de alto rango y/o a numerosos integrantes de las élites
politicas, entre los que el caso Odebrecht es sin duda el mas significativo y
conocido. Asi, la corrupcion se ha convertido en uno de los factores que
mas incide en la desconfianza en las instituciones democraticas latinoa-
mericanas y el que explica que se estén llevando a cabo reformas politicas,

16 | voL»



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

de mayor o menor envergadura, con el fin de mejorarla calidad de los
gobiernos y las percepciones de los ciudadanos (RAMOS ROLLON; AL-
VAREZ GARCIA, 2019).

Ciudadanos y expertos contintian considerando a la corrupcion
como uno de los principales problemas de los paises de la regién. Por una
parte, 8 de cada 10 latinoamericanos sostienen que su gobierno es corrupto
(Encuesta Gallup, 2017 en OCDE, 2018: 155), y se ha incrementado la per-
cepcion del aumento de la corrupcién como primer problema de su respec-
tivo pais. En este sentido, “en 2017 un 62% de los latinoamericanos decia
que la corrupcion habia aumentado, en 2018 es el 65%” (Latinobarémetro,
2018). Por otra parte, el 60% de la ciudadania considera que no existe trans-
parencia en el gobierno, y un 62% piensa que no la hay en el Estado (Lati-
nobarémetro, 2016). De acuerdo al “Indice de Percepcién de Corrupcién
2018” de Transparencia Internacional, con la excepcién de Uruguay, Costa
Rica y Chile, el resto de paises de la regién no alcanza el 50 en la escala del
1 al 1001 (RAMOS ROLLON; ALVAREZ GARCIA, 2019).

Esta creciente centralidad del fenémeno de la corrupcion en la
agenda politica se ve facilitada por dos factores: 1. Por una parte, los me-
dios de comunicacion y las redes sociales han contribuido a difundir el
conocimiento de muchos de los casos de corrupcion y, en consecuencia,
a incrementar su impacto social. La ciudadania estd percibiendo la cor-
rupcion como un problema central que genera un enorme dailo, hasta el
punto de que se ha catalogado en algun pais como dafo social. 2. Por otra
parte, también ha habido una mayor reaccion internacional a la corrup-
cion, de forma que organismos y actores del ambito internacional han en-
tendido que apoyar los modelos democraticos pasa necesariamente por
apuntalar las instituciones que limitan o frenan este tipo de conductas,
o por apoyar a los ciudadanos que las denuncian (RAMOS ROLLON;
ALVAREZ GARCIA, 2019).

Qué debemos entender por corrupcion. Tenemos que, en las
organizaciones, especialmente en las publicas, practica consistente en la
utilizacion de las funciones y medios de aquellas en provecho, econémico
o de otra indole, de sus gestores (REAL ACADEMIA ESPANOLA, 2021).

El concepto de corrupcién constituye ante todo una categoria
cultural que forma parte de los discursos juridico, econdémico y social,
pero también del lenguaje corriente. Por lo tanto, no es posible contar con
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una definicién unica. Mientras que desde la perspectiva juridica el factor
determinante es el uso del poder, desde la perspectiva econémica lo es el
dinero, aunque ambos enfoques coinciden en que la finalidad es la obten-
cidn de un beneficio quebrantando una norma. Desde la perspectiva mas
amplia de las ciencias sociales, si bien no existe una posiciéon univoca, hay
acuerdo en que la definicion de la conducta corrupta no se debe limitar
al concepto de ilegalidad, ya que existen practicas y actividades que no
violan una disposicion legal pero conllevan una falla ética (GILLIL, 2014).

Elementos caracteristicos de la conducta corrupta. Como tales
podemos citar (GAZON VALDES, 1997):

« El concepto de corrupcién estd vinculado con el sistema nor-
mativo, entendido como tal, en sentido amplio, todo el conjunto de reglas
que regulan una practica social. Es decir, sistemas normativos religiosos,
juridicos, politicos, econdmicos, etcétera.

« El actor o actores, en consonancia con lo expresado, no esta
limitado a un campo de actividad especifica y lo que lo caracteriza es su
competencia para tomar decisiones en virtud de la posiciéon que ocupa en
el sistema normativo o de papel social que desempeiia.

« Los deberes posicionales son aquellos que se adquieren cuando
se acepta asumir dentro del sistema normativo y deben ser distinguidos
de los llamados deberes naturales, es decir aquellos que valen para todos
los individuos.

« La corrupcidn es un delito o una infraccién que implica la vio-
lacién de alguna obligacién por parte de un decisor. Si se acepta que las
obligaciones son deberes adquiridos por la aceptacion expresa o tacita
de una determinada posicidn, la corrupcion implica siempre un acto de
deslealtad hacia el sistema normativo.

« El acto o actividad corrupta requiere, ademas del decisor, la
intervencion de una o mas personas. Es un acto participativo en que una
de las partes trata de influir el comportamiento de la otra por medio de
promesas, amenazas o prestaciones prohibidas por el sistema normativo.

Tipologia de las practicas corruptas. Al respecto, podemos re-
ferir (LAPORTA; ALVAREZ, 1997):

« Soborno. Ofrecimiento de una recompensa a un agente publico
para influir sobre sus decisiones a favor del otorgante.
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« Extorsion. Amenaza de una medida lesiva por parte del agente pu-
blico al ciudadano, si éste no realiza una contraprestacion a favor del agente.

o Arreglos. Pacto reciproco entre el agente publico y el ciudada-
no, de forma que una decisién oficial favorezca al privado a cambio de
una recompensa para el agente.

o Alteraciones fraudulentas del mercado. El agente publico in-
troduce externalidades en el mercado de bienes que afectan su valor, con
la finalidad de un beneficio para si o un tercero.

» Malversacion y fraudes. Uso de fondos publicos o de posicio-
nes oficiales para fines distintos de los previstos en las normas.

« Parcialidad. Discriminacion deliberada en la formulacién y la
aplicacion de leyes (normas ad hoc) o en la prestacion de servicios o en la
provision de cargos (favoritismo y clientelismo).

o Colusion privada. Cuando ciertos agentes econdmicos se po-
nen de acuerdo entre si para fijar el monto de un contrato de aprovisio-
namiento o concesidon publica.

Uso de informacién privilegiada. Cuando quien por su funcion
tiene acceso a la misma y la utiliza para la toma de decisiones privadas
para beneficio propio o de terceros.

Causas de la corrupcién. De manera preliminar podemos
considerar:

o Cultura del secreto. Ante todo, se deja constancia que, de ma-
nera genérica, la principal causa es la cultura del secreto, instalada en
gran parte de la sociedad estatal, puesto que, la misma se encuentra pre-
sente en la propia naturaleza del ser humano.

« Elementos culturales. Sibien en general ciertas practicas, como
el soborno, la extorsion y el fraude, son rechazadas, en algunas culturas
existe mayor permisividad respecto de las conductas corruptas o incluso
puede existir un alto grado de tolerancia a las conductas corruptas y, en
algunos casos, la proximidad a las autoridades o cierto grado de influen-
cia para obtener beneficios es visto positivamente (GILLI, 2014).

« Egolatria y mesianismo. Resulta sumamente preocupante la
eventual consabida ligereza con que resultan ser asumidas las modifica-
ciones o propuestas legislativas para la lucha contra la corrupcion, ala luz
de las correspondientes comisiones de reforma.
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Ello ocurre cuando en principio, no necesariamente son convo-
cados para ello a los verdaderos especialistas. Luego, que las propuestas y
modificaciones terminan siendo producto de una coyuntura y no de una
real necesidad legislativa. Lo referido aterriza en que antes de la creacion
de una comisiéon de reforma, increiblemente ocurre que las respectivas
modificaciones y propuestas, simplemente no existian.

Mencién aparte, merece referir a lo que Mario Castillo Freyre
seflala como “Tentaciones Académicas”. Esto es, que entre no pocos
miembros de las comisiones de reforma observan el principio (“yo no
opongo a tus propuestas de articulos para la ley y t no te opones a las
mias”). Luego, acuerdan que finalmente que vaya el paquete completo sin
mayor debate y analisis, en atencion a que en el Congreso de la Reptblica
el legislador hara las observaciones y enmiendas correspondientes. Lo
que ciertamente no siempre ocurre.

Como consecuencia, es que puede apreciar leyes aprobadas en
las que su articulado no presenta la obligada sistematizacion interna y
externa, y donde existen algunos en los que el texto presenta contenido
repetido, incompleto, contradictorio.

Ademas, no se puede dejar de apostrofar el que no pocos dadores
de una norma legal, resultan mas preocupados por la permanencia de
vigencia de una ley nociva o errada por contener una propuesta de su
persona, en vista que no pueden concebir que su nombre deje de estar
presente en la dacion o propuesta de la misma.

Entonces, los mismos terminan oponiéndose por todos los me-
dios posibles a la eventual modificacion de la supuesta iluminada ley, que
ellos fueron autores, gestores o promotores. Es el tipico caso de aquellos
que se consideran predestinados a trascender sin mayor o ningun mérito
o fundamentacion suficiente.

7 CREACION Y NATURALEZA DEL ESTADO

En antiguo no existia el Estado, entonces, no habia quien se en-
cargue de las tareas propias del mismo, esto es, de la seguridad, salud,
educacion, entre otros, de la poblacion.

Luego y ante dicha situacién, las poblaciones se organizaron a
efectos de hacerse cargo de lo sefialado. No obstante, con el transcurso de
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los tiempos ello se tornd inmanejable, puesto, que las poblaciones experi-
mentaban un incontenible crecimiento poblacional.

Es entonces, que tuvieron a bien crear un ente que se encargue de
asistirlos en las necesidades elementales para poder subsistir de manera
ordenada y orgénica; aparece asi el Estado, el aparato abstracto que a través
de las carteras ministeriales y demas instituciones, llevan a cabo lo propio.

En consecuencia, cuando una persona acude a una comisaria o
entidad estatal cualquiera y no recibe una atencién adecuada o se le niega
la misma, es entonces, que el Estado se desvirtua, tornandose en contra
de su creador, la poblacion.

Por tal razoén, el Estado y por ende los funcionarios publicos, se
encuentran obligados a observar estrictamente la naturaleza del aparato
estatal, que es actuar uinicamente en beneficio de la poblacion y sobre to
de quienes menos tienen.

Ello, en tanto que la poblacién no solamente tuvo a bien crear el Esta-
do, si no, ademas, lo solventa sistematicamente dia a dia, segundo a segundo.

Asi, tenemos que los impuestos son sufragados, de manera di-
recta e indirecta, por la poblacién en situaciones cotidianas. Por ejemplo,
cuando se compra productos en una tienda de abarrotes, supermercado,
cuando se acude a una gasolinera para echar combustible al vehiculo,
cuando se abona a la municipalidad, entre otros.

Dichos impuestos se canalizan hacia el Ministerio de Economia,
el cual los recauda de manera consolidada a nivel nacional. Entonces,
cada fin de afo los representantes de los diversos ministerios y organis-
mos descentralizados, acuden al Congreso de la Republica a efectos de
sustentar el presupuesto que requieren para poder llevar a cabo su gestion
para el siguiente afo fiscal.

Finalmente, el Ministerio de Economia adjudica las partidas pre-
supuestarias.

En tal sentido, tanto la comision del delito de trafico de influencias,
como la errada tipificacion del mismo, contrarian la quintaesencia del Es-
tado y de los legitimos intereses y derechos fundamentales de la poblacion.
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8 EL TRAFICO DE INFLUENCIAS Y SU UBICACION EN
LA ESCALA EVOLUTIVA DEL SISTEMA JURIDICO

Dejamos expresa constancia, que ciertamente el trafico de in-
fluencias constituye en una seria amenaza a los intereses de la poblacién
y la seguridad juridica que le asiste al sistema juridico imperante, esto es,
el Estado Constitucional de Derecho, el mismo que no es equiparable ni
sinonimo de justicia. Esto es, que su filosofia resulta ser constitucional,
pero injusta. Fundamentamos lo referido a la luz de hemos considerado
como etapas de la evolucion del Derecho:

En primer término, como etapa inicial surge el Estado de Natu-
raleza, conocido también, como el estado salvaje, del ojo por ojo, diente
por diente, de la justicia por mano propia.

A continuacion, como segunda etapa surge el Estado de Derecho,
en el que el estado salvaje es postergado por la vigencia y preminencia
de la Ley, legalidad, la Justicia Legal. Se le denomina de dicha manera,
en razon a su abrace de conformidad a lo estipulado en la norma legal
respectiva, esto es, cuando en sede judicial o administrativa se decide
ajustandose a lo contemplado exclusivamente en la ley de la materia, para
el caso concreto. O que también se invoque el otorgamiento de un dere-
cho establecido en el texto expreso de la ley, en los Codigos Civil, Penal,
Tributario, entre otros.

Seguidamente, se tiene el tercer estadio conocido como el Es-
tado Constitucional de Derecho. En el que la legalidad deja de tener
imperio, protagonismo, vigencia (inicamente regira en tanto abrace el
espiritu contenido en la Constitucion Politica, Derecho Constitucional
y Derechos Fundamentales). En la presente etapa, que corresponde a la
que atravesamos actualmente, estos tltimos son transversales al sistema
juridico. Asi también, dejan de tener vigencia las ramas juridicas tradi-
cionales como: Derecho Administrativo, Empresarial, Laboral, por citar
algunos, y empiezan a regir nuevas, como: Derecho Constitucional Ad-
ministrativo, Constitucional Empresarial, Constitucional Laboral, entre
otros. La misma constituye una innegable superacién de la mera legali-
dad y comporta una proteccién normativa superior. Empero, dicha justi-
cia constitucional no resulta ser equiparable a la justicia en strictu sensu.
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Como cuarta etapa tenemos al Estado Convencional de Derecho,
que aterriza en la denominada Justicia Convencional. A la que se arriba
tomando como premisa lo juridizado por el Sistema Interamericano de
Protecciéon de Derechos Humanos, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Comision Interamericana de Derechos Humanos y la Con-
vencion Americana de Derechos Humanos. Su alcance o cercania a la
justeza es superior a la que ofrecen la justicia legal y la constitucional.

Seguidamente, es de verse la quinta etapa que denominamos:
Estado Restaurador de Derecho, en la que se materializa la Justicia Res-
taurativa y se encuentra relacionada al espiritu que la restauracién con-
templa para los sujetos ofendidos o agraviados. Si bien restaura a la to-
talidad de ofendidos o perjudicados, no necesariamente se le otorga lo
que le corresponde a la victima, sino, lo que subjetivamente considere la
misma para quedar o saberse restaurada. No pocas veces el alto conte-
nido emocional, hace que lo que precise el ofendido, sea basilarmente el
otorgamiento de las sinceras como sentidas disculpas y satisfacciones del
ofensor, con cargo de no volver a incurrir en la correspondiente ofensa
u agravio. Con ello, la victima se veria en cierta forma, por satisfecha.
Entonces, la justicia restaurativa arriba a un peldafio mas arriba que la
justicia legal, constitucional y convencional.

Finalmente, tenemos la sexta y tltima etapa, el Estado de Justicia,
en la que se aprecia de manera estricta, completa y real a la Justicia, a la
justicia propiamente dicha, la inica equiparable a la legitimidad, a la jus-
teza. Este tipo de justicia, es a la que se refiere con el dar a cada quien lo
que le corresponde. Justiniano sefiald al respecto: “La Justicia es la cons-
tante y perpetua voluntad de dar a cada uno su derecho”. Asi, la justicia
no puede ser equiparable a la justicia restaurativa, ya que, a diferencia de
esta ultima, la carga o necesidad emocional no se plasma, debido a que,
si el ofensor la rob¢ al ofendido diez cabezas de ganado, pues, sera justo
o de justicia, que el ofendido reciba del ofensor el nimero completo y ca-
lidad (caracteristicas) de lo robado y en extremo alguno, unas disculpas
que puedan hacer las veces de balsamo reductor del numero y naturaleza
de lo robado. Que no se nos malentienda, ya que no estamos en contra,
demonizamos, rebajamos o desmerecemos a la justicia restaurativa, solo
la comparamos con la justicia. Entonces, queda demostrado que la justi-
cia, no es igual y es a la vez muy superior a la justicia legal, constitucional,
convencional y restaurativa.
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Es preciso dejar constancia, que en strictu sensu, la inica justicia
validamente existente, es la justicia propiamente dicha o justicia verda-
dera. Y es que, no se trata de erradamente pretender otorgar mayor sig-
nificancia o supremacia utilizando nombres rimbombantes para “crear”
diversos tipos de justicia, cuando la justicia es una sola, dicho de otro
modo, la ultima de las analizadas.

A proposito, cabe hacer mencién a la marcada gradualidad as-
cendente entre: naturaleza, legalidad, constitucionalidad, convencionali-
dad, restauratividad y justicia.

Para concluir y en mérito a lo desarrollado, colegimos que a lo
que debemos aspirar como unico norte inquebrantable e innegociable; es
a la mencidn, defensa y plasmacion de la justicia propiamente dicha, esto
es, a la legitimidad, a la justeza, es decir, a la justicia verdadera.

No obstante, lo desarrollado, sostenemos que no necesariamente
tenemos que esperar a que algun dia se encuentre el ansiado Estado de
Justicia, puesto que desde ya podriamos abrazarlo premuniéndonos del
principio de legitimidad.

Por otro lado, amerita dejar constancia, que los sistemas juridi-
cos no atraviesan necesariamente de manera exclusiva o estanca, por las
referidas etapas de evolucion de sus sistemas juridicos. Asi, tenemos, que
el Peru rigen dos al mismo tiempo. Nos referimos a las correspondientes
al Estado Constitucional de Derecho (de manera plena) y el Estado Con-
vencional de Derecho (aunque, timidamente). Mencion aparte, merece el
caso de Brasil, pues, su sistema juridico experimenta la vigencia paralela
de tres etapas evolutivas. Entonces, hablamos del Estado Constitucional
de Derecho (protagénicamente y que denominan Estado Social de Dere-
cho), el Estado Restaurador de Derecho (como gran referente global de
aplicacion de politicas publicas de justicia restaurativa) y el Estado Con-
vencional de Derecho (de también escasa aceptacion y aplicacion, como
en el caso peruano).

9 INFLUENCIA EN LA GESTION PUBLICA Y
LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

A continuacidn, resulta imprescindible dejar constancia que la
mencionada figura delictiva, limita el ejercicio y realizacion de los dere-
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chos fundamentales de la sociedad, principalmente a saber: i) igualdad,
ii) derecho a la defensa, iii) debido proceso, iv) tutela procesal efectiva,
V) a una correcta gestion publica, vi) a contar con funcionarios con perfil
idéneo para el cargo, vii) libre desarrollo de la personalidad, viii) escru-
puloso manejo del erario nacional, ix) seguridad juridica, x) institucio-
nalidad, xi) legalidad, xii) constitucionalidad, xiii) legitimidad, xiv) im-
parcialidad, entre otros.

Empero, ademas es de apostrofar la indisoluble relacion existente
entre: por un lado, el delito de trafico de influencias; y por otro, la gestion
publica y los derechos fundamentales.

En ese orden de ideas, es de verse el Fund. 9., del Exp. N° 2939-
2004-AA/TC, del Tribunal Constitucional Peruano, que juridiza:

[...] el principio interpretativo de la eficacia vertical de los de-
rechos fundamentales, que exige que los poderes publicos en el
ejercicio de sus competencias den a los derechos fundamentales el
caracter de verdaderos mandatos de actuacién y deberes de pro-
teccion especial, reconociendo, asimismo, su capacidad de irra-
diarse en las relaciones entre particulares, actuando como verda-
deros limites a la autonomia privada.

Por su parte, se debe también tener presente el Principio de Bue-
na Administracién de la gestion publica. Entonces,

Se trata del principio de buena administracién, cuyos brotes ver-
des empiezan a verse en la jurisprudencia y permitird redefinir
el modelo de relaciones entre el uso de la discrecionalidad por la
administracién y la justicia que la controla. El profesor Julio Pon-
ce Solé, quien ya demostr6 ser un adelantado en mostrar la via
de la negociacién de las normas en obras anteriores, ahora en su
excelente trabajo titulado “La discrecionalidad no puede ser arbi-
trariedad y debe ser buena administraciéon” (REDA 175, Enero-
-Marzo 2016), postula el advenimiento de “un nuevo paradigma
del Derecho del siglo XXI. El paradigma del buen gobierno y la
buena administracion” Y distingue la idea de “buen gobierno” o
modo en que el ejecutivo desarrolla sus funciones reglamentarias
y politicas, de la idea de “buena administraciéon” que se refiere al
modo de gestiéon administrativa, que se incumple con la gestion
negligente o la corrupciéon (CHAVES, 2016).
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Lo curioso es que, con dos principios benéficos, la gestion pu-
blica seria irreprochable. El principio de buena administracion, en la
vertiente objetiva de prudencia, calidad, objetividad y justificacién de las
decisiones. Y el principio de buena fe, en la vertiente subjetiva de las in-
tenciones (CHAVES, 2016).

En ese orden de inteligencia, queda demostrado que el estableci-
miento de la tipicidad y comision del delito de trafico de influencias; vul-
nera, ademads, los principios basilares de la gestion publica y los derechos
fundamentales sefialados.

10 ¢POR QUE PUNTOS DESARROLLADOS NO SON
ASUMIDOS O NO TERMINAN SIENDO LA ESPERADOS?

El presente punto resulta ser de particular importancia y tras-
cendencia, puesto que en principio se ha podido observar la existencia
de una serie de situaciones que suscitan de manera sistemadtica. Ya sea
de manera erratica, incompleta, irreflexiva, ilegal, inconstitucional. Ello
obedeceria a los argumentos que pasamos a desarrollar:

A continuacion, huelga a propésito, ocuparnos de responder a las
basilares preguntas que a propdsito caen de maduras: i) ;Es tinicamente
responsabilidad del legislador?, ii) ;Por qué resulta siendo una constante
dicho accionar en cada cosa que deseemos llevar a cabo?, iii) ; Por qué tan
ajena y erratica puede sernos la empresa de marras?, iv) ;Por qué tiene o
puede demorar tanto tiempo en alcanzarse lo que tanto supuestamente
se busca y se tiene que buscar, sin terminar consiguiéndose?, v) ;Por qué
tanto tienen que padecer los justiciables y administrados para que pue-
dan abrazar un trato mas equitativo en el reconocimiento de sus derechos
fundamentales?, vi) ;Por qué no la tenemos clara de inicio?, vii) ;Por qué
no ocurre ello en Europa y aqui si, por ejemplo?.

En ese orden de pensamiento, podemos ensayar una resolucién a
las mismas, achacando a nada menos que a motivos de naturaleza de una
suerte de nuestro ADN latino.

Es asi que la respuesta parece apuntar a razones muy profundas, a
nuestra construccion, a algo que sencillamente no podemos evitar, pues,
resulta siendo parte de nuestra propia naturaleza.
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Asi, analizando a fondo (o tal vez, realmente a fondo), tenemos
que sefalar que esa incapacidad de poder reflexionar que nos caracteriza
como occidentales, no es producto de la casualidad, sino de la causalidad.
Asi, tenemos que tomar en cuenta que como peruanos (por ejemplo) pre-
sentamos inmensas fracturas, ya que no tuvimos las edades del “Renaci-
miento’, ni “Tlustracién” (nos saltamos con garrocha de la edad Antigua
a la Moderna). En tal sentido, carecemos de la capacidad de repensar,
reflexionar, reaprender a pensar a partir de si mismo y su entorno -o
simplemente renacer-, asi como la pérdida de fe en todo tipo de dogmas;
que el Renacimiento le otorgd a la Europa en los siglos XI y XV.

He ahi la explicacion de nuestra gran tara. A dichas fracturas te-
nemos que agregarles (en palabras el destacado jusfiléfoso y gran docente
Juan Carlos Valdivia Cano, en su revelador y agudo ensayo “la enferme-
dad del amor”), el hecho que somos mestizos hechos o resultantes de
una suerte de tutti frutti de una cultura autoctona (Inca), moral cristiana,
instituciones de poder romanas (Parlamento, Poder Judicial), y estructu-
ra mental griega; y griega es o significa (entre otras cosas) platénica. Lo
que nos otorga la tendencia de definir las cosas por su objetivo o ideal y
no por lo que éstas efectivamente o de manera integral total o completa.

Luego, a la luz de las carencias® occidentales y peruanas resefia-
das, huelga citar a Ortega y Gasset (“el hombre no es tal, sino es él y sus
circunstancias”), para tener en cuenta que todo lo que nos ocurrié como
cultura, trajo como resultado lo sefialado y lo cual no se puede salvar o
pasar por alto asi nomas.?

2 Carencias (de edades) y fracturas (culturales) que también pueden ser investigadas y ana-
lizadas por los ciudadanos de cada Estado o pais occidental, respecto de su caso concreto;
a efectos de poder realmente entender su propia naturaleza y acceder a al estado de luci-
dez que refiere Juan Carlos Valdivia Cano; para luego, realizar lo propio al respecto.

3 A proposito, no podemos dejar de resaltar que siempre es bueno o saludable cono-
cerse realmente a si mismo (ya sea como persona, como ciudadano, como nacional
o como parte de una cultura). Sea cual fuere a la conclusion o verdad a la que arri-
bemos. La verdad (simplemente), por cruda que sea, no mata, solo aturde un poco;
pero luego, a partir de ella, podemos efectivamente empezar a ir en busca de nuestra
propia solucion o evolucién. Asi, acertadamente se sentencia “condcete, acéptate y
supérate” y “para saber donde dirigirte, primero debes tener conocimiento acer-
ca de donde te encuentras’, ademas. En consecuencia, es falso como erréneo que
alguien pretenda superarse sin previamente haberse conocido y aceptado, o que
quiera ir o conseguir algo (la superacién o el éxito, por ejemplo), sin tener la menor
idea acerca de donde y como se encuentra inicialmente.
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11 CONCLUSIONES

El delito de trafico de influencias presenta una naturaleza inter-
disciplinar. Ello, implica que no se origina de manera exclusiva y exclu-
yente en el mundo del Derecho, a la vez, que sus efectos dafiinos, también
se manifiestan en dicha modalidad, esto es, desde la colateralidad.

Su abordaje y descifrado, comporta basilarmente la determina-
cién rigurosa y cientifica de las causas del mismo y de la corrupcion, via
un diagndstico situacional.

La estructura del tipo penal de trafico de influencias, presenta se-
rios cuestionamientos, como por ejemplo la aplicacion del Derecho Penal
del Enemigo.

El tipo penal de delito de trafico de influencias, comporta la vul-
neracion de diversos derechos fundamentales, de la poblacion, sujeto ac-
tivo y de sus aristas multidisciplinares.

12 SUGERENCIAS

Resulta imperioso entender y asumir el tratamiento legislativo
desde una perspectiva multidisciplinar, esto es, no solamente juridica.

A través de un andlisis especializado e interdisciplinar, determi-
nar las causas del trafico de influencias y la corrupcién. Con los resul-
tados arrojados, se debe proceder en consecuencia, esto es, a efectos de
combatir eficaz y eficientemente la lucha y erradicacion del trafico de in-
fluencias y corrupcion.

Llevar a cabo el andlisis de la determinacion del tipo penal de tra-
fico de influencias, a efectos de lograr una correcta y plausible tratativa.

Llevar a cabo las politicas publicas y juridicas correspondientes, a
efectos de garantizar que el tipo penal de delito de trafico de influencias,
no vulnere los derechos fundamentales citados.
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O FORNECEDOR NA ECONOMIA COMPARTILHADA:
UMA RESSIGNIFICACAO CONCEITUAL

MaRrcio PAasQuALLI AFONSO!
1 INTRODUCAO

O capitalismo tem como um de seus fundamentos a oferta de
produtos e servigos no mercado, o estimulo ao consumo revelou-se um
componente de grande valia neste processo. As empresas tentaram mol-
dar as necessidades de consumo a vida cotidiana através de estratégias de
marketing e publicidade agressivas.

Contudo, na era digital uma nova realidade do processo socioe-
condmico, e também juridico, se desenvolve com uma caracteristica rele-
vante que é a superagao da légica do hiperconsumismo, na qual se desta-
cava a prevaléncia da propriedade e do acumulo de bens.

Nesta mudanga econémica e comportamental, faz-se necessario
uma reformulacio de pardmetros sustentaveis e saudaveis ao capitalismo,
com a principal mudanc¢a de uma mentalidade de propriedade para uma
mentalidade do uso e do acesso.

Uma das forgas que impulsionam essa mudanca de paradigma é
0 acesso a internet e o uso de redes sociais, que possibilitam a conexao
das pessoas, independente do fator geoespacial em que se encontram. As-
sim, presentes estavam os requisitos para o surgimento de um consumo
baseado na rede, e que de maneira inicial ocorre entre pares, podendo ser
substantivado de consumo compartilhado.

1 Mestrando em Direito na Faculdade Fundagdo Escola Superior do Ministério Pu-
blico. Grupo de Pesquisa “A Prote¢ido do Consumidor como Direito Fundamental”,
sob a coordenagdo da Dra. Cristina Stringari Pasqual. Pés-graduado em Direito
Publico pela UCS/ESMAFE. Analista Juridico no Estado do Rio Grande do Sul.
marcio.p.afonso@hotmail.com
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A reformulacgio de acesso a bens e servigos das formas conven-
cionais, por meio de plataformas digitais que garantem confianga as ne-
gociagoes, tendo o compartilhamento como esséncia de uma nova forma
de consumo, mostra-se alternativa para a experimentacéo das coisas e de
experiéncias, nao se delimitando tdo somente a pose ou a propriedade
de ativos, mas também, a reformula¢do de conceitos, sujeitos e outros
elementos que moldam uma forma diferente de consumir.

O presente artigo é divido em trés partes, estruturado de forma a
estabelecer a ampliacdo do consumo compartilhado, enaltecer um novo
agente na economia compartilhada, e por fim, destacar a confianga no
fornecedor como vetor axioldgico.

A metodologia utilizada é a de natureza basica, privilegiando
a abordagem hipotético-dedutiva, pesquisa descritiva, qualitativa, por
meio de pesquisa bibliografica.

2 AMPLIAGCAO DO CONSUMO COMPARTILHADO

Uma mudanga na forma de consumir apresenta-se de maneira irre-
mediavel: o denominado consumo compartilhado. Essa forma de consumo
surge como um modelo de contraponto ao consumo desenfreado, irrespon-
savel, que privilegiava o acervo de ativos, sem que o uso fosse considerado de
modo habitual, ou seja, o da propriedade pela simples propriedade.

O consumo compartilhado é compreendido como um instru-
mento democratico de acesso a bens e servigos, que contribui para o au-
mento da quantidade de fornecedores, possibilitando a inser¢do de novas
mercadorias no mercado, reduzindo o desperdicio e fomentando a ino-
vacdo. O resultado do consumo compartilhado enaltece a capacidade, a
qualidade e as perspectivas da economia (XAVIER, 2020).

O modelo de consumo compartilhado foi definido por Claudia
Lima Marques como “um sistema ‘negocial’ de consumo (collaborative-
consumption), no qual as pessoas alugam, usam, trocam, doam, empres-
tam e compartilham bens, servigos, recursos ou commodities, de pro-
priedade sua, geralmente com a ajuda de aplicativos e tecnologia online”,
de modo a se configurarem por “relagdes de confianga, geralmente con-
tratuais, a maioria onerosa |[...], sendo gratuito o uso do aplicativo, mas
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paga uma porcentagem do ‘contratado’ ao guardido da tecnologia online”
(MARQUES, 2017, p. 248).

No mesmo sentido, Bruno Miragem (2016, p. 561) afirma que
sao “novos modelos de negdcio ndo mais concentrados na aquisi¢do da
propriedade de bens e na formagao de patriménio individual, mas no uso
em comum - por varias pessoas interessadas — das utilidades oferecidas
por um mesmo bem”.

Interpretado como fenémeno - o consumo compartilhado - ad-
mite varias formas de acepg¢ao. Desde o ponto de vista econdmico, que
demonstra a reducao de custos e otimizagdo de recursos motivados pelo
compartilhamento, até o ponto de vista cultural, que vislumbra neste mo-
delo enaltecido pela internet uma reagdo ao consumismo e adesao a sus-
tentabilidade (MIRAGEM, 2016, p. 561).

Deste modo, é possivel considerar que o consumo compartilha-
do admite dois modelos, um com acep¢io relacional, que detém como
caracteristica principal a colaboragido e a cooperagio pura, ou seja, sem
que se tenha a presenca de fornecedores profissionalmente organizados e
as partes envolvidas nao objetivem lucro; e outro com acepgao comercial,
que detém os elementos de uma relagao de consumo que esta dentro do
mercado global de negécios e conectado, no qual se terd um fornecedor,
ou multiplos, ainda que néo aparente (MUCELIN, 2018).

Impende ressaltar que o compartilhamento de bens nao se revela
em uma novidade. E, o exemplo disso sao os contratos de multiproprie-
dade imobilidria - também chamados de time sharing - ja conhecidos
no mercado de turismo?®. Contudo, essa nova modalidade de comparti-
lhamento de uso de bens ou de acesso a servigos possui caracteristicas
peculiares que se relacionam com o momento que se vive, destacando-se:
(i) a existéncia de plataformas digitais que conectam as pessoas; (ii) a
condi¢do de que uma das pessoas conectadas dispde o bem ou a for¢a do
trabalho, ndo necessariamente como profissional; (iii) a nova economia

2 O Instituto da Multipropriedade Imobilidria ou Time Sharing como também é
conhecido caracteriza-se como uma modalidade de condominio destinada a lo-
cais de lazer no qual se partilha o uso do bem imével em fragdes fixas de tempo,
assegurando-se o uso exclusivo entre os coproprietarios. Esse sistema nos paises
de lingua inglesa é conhecido como time sharing, multipropriedade na Franca e
na Espanha, proprietaspa-zio-temporale na Italia e direito real de habitagdo peri-
6dica em Portugal. (CRECI-BA, 2020).
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estabelecida ndo se restringe a um mercado especifico, podendo ser em
varios; (iv) a rdpida aceitagdo entre os usudrios tem a capacidade de afetar
a economia de setores consolidados em sua forma tradicional, inclusive
alguns com forte regulacdo estatal (OLIVEIRA, 2018).

O componente adicional neste processo de consumo — e por as-
sim dizer novo - é a conectividade que a rede mundial possibilita pela
formagao de redes sociais e o seu crescente uso, inserindo o compartilha-
mento, e até a colabora¢ao, no setor econodmico, o que reflete na forma e
no modo de consumir.

Com base no uso compartilhado, é viavel que se eleve a eficiéncia
do uso do produto ou servigo, que se diminua o desperdicio, que se estimu-
le a produgdo de bens com qualidade superior e que se absorva o excesso
produzido pelo consumismo excessivo (BOTSMAN; ROGERS, 2011).

Assim, o consumidor ndo esta adstrito a ideia de comprar e cons-
truir um patrimonio e concentra énfase no acesso e uso comum de utili-
dades fornecidas pelo bem, que pode ser um produto ou servigo. Remon-
tando ao exemplo cldssico no qual um determinado individuo almeja
pendurar um quadro na parede. Para tanto ndo subsistem motivos para a
aquisi¢do de uma furadora, pois sua necessidade é um buraco na parede,
razao pela qual a loca¢ao de um equipamento é o bastante para a satisfa-
¢do da necessidade principal (MARQUES, 2017).

O evento que iniciou o desenvolvimento do consumo comparti-
lhado foi a crise econdmica mundial de 2008, tendo sua origem nos Esta-
dos Unidos, em decorréncia do colapso da bolha especulativa no merca-
do imobilidrio. Também conhecida como “crise do subprime”?

A retragdo do consumo indicava o fim do consumismo, ainda
que se tivesse um pensamento positivo, sugerindo que os consumidores
precisavam ser estimulados a comprar novamente. De qualquer modo, o
modelo tradicional de consumismo estava superado, nao se aceitava mais
o “compra-uso-descarte” (MUCELIN, 2018, p. 80). E neste sentido que as
preocupagdes ambientais e a conscientizagao do alto custo do consumis-

3 A crise financeira de 2008, popularmente chamada de crise do subprime, foi um dos
piores desastres econdmicos globais dos dltimos anos. Originada nos EUA, ela teve
inicio com o estouro da bolha de hipotecas no mercado financeiro e se alastrou pelo
restante do mundo, com efeitos catastroficos e duradouros. Os instrumentos financeiros
envolvidos sdo bem complexos, mas o processo que levou a crise pode ser facilmente
analisado a partir de incentivos econdmicos e forgas de mercado (ESTADAO, 2021).
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mo iniciaram o processo de afastamento gradual da sociedade do hiper-
consumismo, tornando-a propensa ao compartilhamento, a agregacao, a
abertura e a cooperagdo (BOTSMAN; ROGERS, 2011).

A visdo do consumo compartilhado como um estilo de vida e de
consumo sustentavel, que se desenvolve em valores sociais e culturais,
deve ser sopesado com seu porque inicial, que é a reducdo de seus custos
econdmicos. Logo, o que era gratuito passa a ter valor econdmico, remu-
nera-se o que antes era uma carona, uma hospedagem de final de semana
de parentes dos amigos, o uso da furadeira do vizinho, da vaga extra da
garagem, etc (MARQUES, 2017).

3 UMNOVO AGENTE NA ECONOMIA COMPARTILHADA

Os modelos de negécio na economia compartilhada se caracte-
rizam pela presenca de um agente de grande importéncia e destaque, as
denominadas plataformas digitais. Essas evidenciam dois grupos com fina-
lidades diferentes, ou seja, a depender do modo de funcionamento da pla-
taforma pode-se classificar o modelo de negdcio econdmico como préprio
(tipico) ou improprio (atipico) (XAVIER; ALVES; SANTOS, 2020).

Ao se tratar de um modelo proprio (tipico) a plataforma desem-
penha funcao tipica de informacao, restringindo-se a intermediagao di-
gital entre o usuério e o prestador de servigo. E possivel a prestagio de
servigo acessorio sem que ocorra a desfiguragao da natureza do negécio,
como por exemplo, seguro. A plataforma nao desempenha suas ativida-
des na produgio ou oferecimento de qualquer mercadoria. E admitido
também operacdes entre particulares, com a participa¢do de plataformas,
com objetivo de compartilhar gastos decorrentes do intercimbio de bens
€ servicos, o que traduz a auséncia do intuito lucrativo entre os sujeitos
envolvidos (SERRANO, 2017).
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Figura 1: modelo préprio

®E><j.

Economia compartilhada

Fonte: Vera Demary (adaptado)

O modelo impréprio (atipico) privilegia o aspecto econdmico, e
a presta¢do do servico ¢é realizada de forma profissional, ainda que o exe-
cutor da tarefa ndo seja um profissional propriamente dito. Geralmente,
a plataforma ndo passa mais a oferecer a mera intermediagdo e passa a
oferecer servigos adjacentes, como transporte e hospedagem, operagdes
que visam o lucro, servindo-se das necessidades dos usuarios que depen-
dem das atividades para o trabalho. Ainda, sao possiveis situagdes em que
a plataforma se restrinja a intermediagéo digital pura, mas os prestadores
de servigos operam de modo profissional e lucrativo (SERRANO, 2017).

Figura 2: Modelo impréprio

@E><j.

Economia compartilhada

Fonte: Vera Demary (adaptado)

Os conteudos tratados, no modelo préprio ou impréprio, ob-
jetivam representar uma nogao geral do que acontece, normalmente,
nas opera¢des mediadas por plataformas. Deste modo, ndo se repele a
possibilidade de o particular desempenhar, em determinado momento
ou contexto, atividade como prestador de servigos, com objetivo de au-
ferir vantagem econdmica. E, ainda que nao seja considerada como ati-
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vidade profissional ou empresa, tal situacdo sera imprépria (XAVIER;
ALVES; SANTOS, 2020).

As plataformas digitais desempenham papel de “gatekeepers™,
ou guardido do acesso, que sdo o lugar de encontro onde a economia
compartilhada acontece, e sem o qual nao se teria nenhuma relagiao de
consumo. Assim, ¢ mais bem visualizado como viabilizadores de de-
terminado modelo de negdcio, e ndo como intermedidrios, exatamente
porque essa qualificagdo poderia desvirtuar o papel desempenhado pela
plataforma, como sendo um singelo anuncio, nao estando inserido na
relagdo juridica, fato esse que ndo é o que se visualiza com essa dindmica
negocial (MARQUES, 2019).

O “gatekeeper” é o agente que possibilita e estrutura o negécio,
de forma a fazer com que os interessados adiram a esse modelo de consu-
mo. Além disso, ele disponibiliza o espaco e os instrumentos de controle
de oferta e de demanda por meio de sites ou aplicativos. Nao se trata de
um mero facilitador, mas sim de uma estrutura de todo o modelo mer-
cadolégico, pois tem a ingeréncia direta nas obrigacdes assumidas pelas
partes, impondo contrato, aplicando penalidades por comportamento
inadequado ou mau uso da ferramenta, e estabelecendo um ambiente de
conflanca entre as partes (CHASE, 2015 apud MUCELIN, 2018). Assim,
as plataformas exercem controle sobre o que os participantes podem ou
ndo fazer, exigindo que se cumpra uma série de requisitos para que se
possa usar do ambiente digital (CHASE, 2015 apud MUCELIN, 2018).

Visualizado de outra maneira, tais relagoes que sio de consumo,
apesar de poderem estar sendo realizadas por duas pessoas leigas e ndo
sob uma concepgio profissional, contaminam-se por um fornecedor di-
verso, o principal fornecedor da economia do compartilhamento, que é
organizado e remunerado: a plataforma digital — guardido de acesso, “ga-
tekeeper”. Deste modo, é possivel contatar a pessoa que ira alugar deter-
minado bem, casa ou sofa, por tempo determinado, somente com a uti-
liza¢ao do aplicativo ou site, s6 se consegue um transporte se o aplicativo
estiver instalado no celular. O guardido do acesso é aquele que desenvolve
o negdcio de consumo sem que realize a presta¢ao do servigo ou bem, faz
papel de intermediario, e por vezes coordena o pagamento para ambas as

4 Tradugdo livre: porteiro ou portaria.
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partes, com incentivo de metodologia de avaliagdo que gera confianga e
seguranca para os leigos envolvidos no negécio (MARQUES, 2019).

De um lado o consumidor tido como classico, o que compra,
aluga, se deixa transportar, aquele que paga e remunera — ambos — for-
necedores, esta na posicio de consumidor stricto sensu, destinatario fi-
nal do servigo ou do produto, mesmo que por tempo determinado. Ja
do outro lado, é possivel que se tenha um profissional ou um leigo, mas
ambos prestam um servigo remunerado, e a presenca de um fornecedor
principal, aquele que organiza o compartilhamento contagia a relagdao de
consumo, trazendo deveres de boa-fé para este que oferece o servico ou
produto a compartilhar (MARQUES, 2019).

O Cddigo de Defesa do Consumidor em seu artigo 3° define como
fornecedor “toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional
ou estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem
atividade de produ¢ao, montagem, criagdo, constru¢ao, transformacao,
importagio, exportagao, distribui¢ao ou comercializagdo de produtos ou
prestacdo de servicos”. Assim, ndo é incauto aquele que compartilha por
dinheiro o servigo ou o produto em uma sistematica de economia com-
partilhada, e seus deveres com a informagéo, a cooperagio e o cuidado
com a saude e dados do consumidor, que é o destinatério final - em con-
sonancia com a disciplina do CDC - devem ser semelhantes ao exigidos
de um fornecedor na economia “tradicional’, e aquele que organiza o en-
contro de compartilhamento ndo é outrem, sendo um fornecedor, que
desempenha a fungdo de guardido do acesso, e como fornecedor que é
sera responsabilizado (MARQUES, 2019).

4 A CONFIANCA NO FORNECEDOR (PLATAFORMA)
COMO VETOR AXIOLOGICO

A confianga traduz uma das bases de coesdo social a partir das
quais os membros de uma comunidade firmam padrdes para a convi-
véncia interpessoal, é fundamento de reduciao da complexidade da vida
social. Esse sentimento se manifesta, na sociedade contemporénea, para
reforgar a tutela das expectativas legitimas dos individuos para com o
comportamento alheio (MIRAGEM, 2017).
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Um dos elementos centrais da economia do compartilhamento é
o estabelecimento de uma relagao de confianga entre os usudrios das plata-
formas digitais. E, isso se deve ao fato de que ao aproximar dois estranhos a
plataforma estabelece uma relagao baseada em sua prépria marca, gerando
expectativas em relacdo aquilo que se estd contratando: uma estadia, um
transporte, etc. A marca em si expressa um prestigio que desperta certa
confianca entre contratantes e ndo contratantes (MARQUES, 2019).

A confianca e a expectativa geradas pela plataforma fazem surgir
uma convic¢do de que tudo dara certo. A crenca de que, por exemplo, o
motorista do aplicativo de transporte que vira é habilitado, cuidadoso,
educado, pontual; que o veiculo é um carro em bom estado de conserva-
¢do, limpo, vistoriado; e, ainda, que seus dados pessoais nao serdo inde-
vidamente utilizados e tudo mais (SCHWARTZ, 2017).

Assim, a confian¢a se revela um valor econdmico para as plata-
formas, que atuam estimulando a confiabilidade por meio de sistemas de
avaliagdo, reputagdo e outros instrumentos que possam garantir a segu-
ranc¢a do meio de pagamento e no ambiente virtual de modo geral, inclu-
sive com sangdes aqueles que infringirem as regras previstas nos termos
de condicdo de uso (VERBICARO; CALANDRINT, 2022).

Deste modo, a atuagao dos agentes — quer seja plataforma, presta-
dor, consumidor - na economia compartilhada, sejam atos, dados, omis-
soes, fazem nascer expectativas legitimas naqueles em que a confianga
¢ despertada. Confiar é acreditar, criar fidelidade, manter a conduta, as
escolhas; confianca ¢ a aparéncia, informagao, transparéncia, diligéncia e
ética nas vontades negociais (MARQUES, 2007).

A confian¢a funciona em dois diferentes aspectos: um vislum-
brado como uma confianga externa, que é aquela em que os usudrios tém
diretamente na plataforma digital, ou seja, os consumidores confiam no
site ou aplicativo colaborativo; e outro sendo uma confianga interna, nao
mais firmada na plataforma, mas na relagdo com a parte que ira prestar o
servico ou a disposi¢do do bem, ja que é imperioso, na maioria das vezes,
uma transposi¢do do virtual para o real a concretizagdo do negdécio. Im-
portante enaltecer que esses dois aspectos sdo conectados, formando um
sistema circular que se liga entre o consumidor a plataforma e a platafor-
ma ao prestador, formando um circulo na confianga depositada entre as
partes que integram essas relacoes (MUCELIN, 2018).
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Merece destaque que aqueles que fazem as vezes de reais fornece-
dores - o prestador de servigo ou quem disponibiliza 0 bem — ndo possuem
relagdo de natureza trabalhista com as plataformas, sendo que néo é possi-
vel que sejam prepostos. Do mesmo modo, ndo se pode classifica-los como
representantes autdonomos, pois, na realidade, sdo as plataformas quem os
representa, e nio de modo contrario. Logo, o representante é aquele que
mantém a boa imagem do produto ou servigo fabricado ou fornecido por
outrem, e nao aquilo que é fabricado ou fornecido por ele préprio. A plata-
forma representa um “cartdo de visita” dos ofertantes e funciona, essencial-
mente, como um catalogo dinamico (SCHWARTZ, 2017).

Desta forma, confianga enseja responsabilidade a parte que, por
suas agdes em sociedade, gera justificadamente expectativa no adimple-
mento de determinadas obrigac¢des, esta condicionado a suportar o 6nus
da confianga que sua postura provocou, ou seja, a confianga depositada
na plataforma digital leva a uma expectativa de frui¢ao da prestagao acor-
dada por parte do prestador (VERBICARO; CALANDRINI, 2022).

Neste ponto, é importante destacar a nomenclatura utilizada por
Fabio Schwartz, que desenvolve o conceito de “fornecedor fiduciario”. Fi-
diicia é vocabulo com origem no latim fidere, que significa confiar. Logo,
é signo linguistico no qual o significado primordial ¢ confianga. E neces-
sario examinar que, em portugués, os sufixos ante, ente, inte — como em
despachante, resistente, constituinte, respectivamente — podem designar
autor, ou seja, aquele que pratica a acdo indicada no radical da palavra.
De outro modo, o sufixo ario - como em locatario - pode designar o
recebedor, o destinatdrio da acio (SCHWARTZ, 2017). “O consumidor
(fiduciante) é o autor da contratacdo em confianga e o fornecedor fidu-
ciario, o destinatario desta confianga” (SCHWARTZ, 2017, p. 231-232).

Uma atividade, ainda que intermediaria, sem pagamento direto
ou indireto pelo consumidor, na qual a fides (a confianga) é a base cen-
tral, funcionando o intermediario como auténtico “fiador” da integrida-
de daquele que oferece o bem de consumo, pode-se dizer que este é um
fornecedor fiducidrio. Ou seja, aquele que é o responsavel por eventuais
falhas nos produtos ou servicos que “afiangou” com sua marca e reputa-
cio (SCHWARTZ, 2017, p. 232).

Diante desse raciocinio, Fabio Schwartz propde um conceito de
fornecedor fiducidrio, como:
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[...] todo provedor de aplica¢do de internet que com seu compor-
tamento, atuando como intermedidrio, em conexidade contratual,
através da marca, mecanismos de reputacgdo, ou outra ferramenta
iddnea, gera confianca no consumidor, afiangando legitimas ex-
pectativas de qualidade e adequagdo dos produtos e servigos for-
necidos e prestados por outrem no mercado de consumo. (SCH-
WARTZ, 2017, p. 232).

Assim, sustenta Fabio Schwatz (2017) que reconhecida a figura
do fornecedor fiducidrio, esse podera ser responsabilizado por vicios e
defeitos dos produtos ou dos servicos prestados pelos fornecedores finais,
de acordo com os termos dos artigos 12 a 20 do CDC.

Contudo, para Claudia Lima Marques (2019) nao resta duvida
que este intermedidrio desenvolve atividades de prestagdo de servigos, e
sendo assim, esta adstrito ao conceito de fornecedor do art. 3¢ do CDC, e
como tal responde pelas falhas na prestagao do servico.

Inegavel ¢ que a confianga ¢é o fundamento da vida social, quer seja
nas relacdes negociais, quer seja nas relacdes da vida cotidiana. Os enlaces
que formam essas relagdes sao compostos de comportamento ativo e probo,
e também pela realidade dada, com o respeito e considera¢io ao outro, a
palavra empenhada e as legitimas expectativas geradas (MIRAGEM, 2016).

5 CONCLUSAO

O consumo compartilhado, na contemporaneidade atual, ultra-
passou o status de uma tendéncia econémica ou uma condigdo pds-crise,
é, sim, uma forma de consumo reestruturada pela internet e pelos dispo-
sitivos moveis — com acesso a internet —, que interliga os consumidores
diretamente. E, muitos desses tém por aumentada a sua vulnerabilidade
por estarem em um ambiente virtual e pelo controle que as plataformas
exercem neste tipo de modelo negocial, com ingeréncia sobre a relacao
juridica, os termos contratuais, o sistema de reputagdo e avaliaqéo, 0s
eventuais rankings, e também, as possiveis punigoes.

Importante destacar que irrelevante é a denominacio dada a es-
ses tipos de consumidores, mesmo que ocorra entre pares, é imperioso
reconhecer que sao sujeitos de direitos, vulneraveis, dignos de tutela e
protec¢do que o direito do consumidor pode propiciar, ainda mais porque
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fornecedores — ora escondidos, ora nem tanto - sistematizam o enredo de
fornecimento, garantem as transagdes, organizam a oferta e a demanda,
aplicam punigoes, e servem de ponto de encontro para que esse consumo
ocorra — condigdes que ndo afastam as caracteristicas de desigualdade e
assimetria da relagdo de consumo.

O consumo compartilhado alterou o modo como os consumi-
dores e fornecedores se relacionam, alterando fundamentalmente a re-
lagao de consumo tradicional. Reconstruiu e realinhou a importéncia e
a dindmica da confianca na relagdo de consumo e nas negociagdes, do
mesmo modo que propiciou o surgimento de uma nova modalidade
de comércio eletrdnico, baseado em um sensu de comunidade, de co-
nectividade e de comunicagdo. Modelo que modificou os esquemas de
fornecimentos, ndo mais estruturados em cadeia, mas em sistemas de
circulagao e consumo de recursos, denotando uma ideia de movimento,
de fluxo ativo de bens e servigos, com base na confianc¢a e na expectati-
va depositadas nessas relagdes multiplas.

Portanto, a rela¢do entre consumidor e fornecedor, modelo no
qual o direito do consumidor foi estruturado precisa ser repensado, isso
porque um paradigma de antagonismo e estaticidade, baseado na nogao
de propriedade jé ndo é mais o tinico meio de se consumir. E indispensa-
vel a constru¢ao de um paradigma mais dindmico, flexivel, estruturado
no acesso de bens e servigos, e também nas predile¢des existenciais dos
agentes envolvidos e que supra as complexidades e necessidades cada vez
maiores no mercado.
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1 INTRODUCAO

A nova era da informagao, representada pela Quarta Revolugio In-
dustrial, demonstra que a sociedade passa por uma transformagio no que
tange a velocidade com que os dados sdo disseminados. As novas tecnolo-
gias, caracterizadas pela facilidade de unir o fisico do virtual, provocam mu-
dangas disruptivas e para tanto, utilizam-se, de forma majoritaria e por vezes
irrestritas, de dados sensiveis para se consolidarem (SCHWAB, 2016).

Nesse passo, o interesse pela pesquisa surgiu a partir do ques-
tionamento quanto a justificativa dos mecanismos de prote¢do de dados
pessoais trazidos pela Lei Geral de Prote¢do de Dados, sob a dtica da
Analise Econdmica do Direito, sendo esse, o objetivo geral.
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Quanto aos objetivos especificos, elencam-se os seguintes: ana-
lisar a Lei Geral de Prote¢ao de Dados, com énfase no direito a privacida-
de; abordar a Andlise Econémica do Direito e como ela justifica determi-
nada escolha, por fim, verificar se os mecanismos propostos pela LGPD
sao eficientes quanto a prote¢ao do direito a privacidade, a luz da Analise
Economica do Direito.

Quanto a metodologia, utilizou-se o0 método indutivo, aliado a
técnica da pesquisa bibliografica, por meio da leitura de obras de autores
nacionais e internacionais que versam sobre Direitos Fundamentais, Eco-
nomia, além da analise de legislagcdes correlacionadas a discussdo em tela.

Finalmente, o presente ensaio concluiu, mesmo sem esgotar o
tema, que, a partir da Anadlise Econdmica do Direito, os mecanismos pro-
postos pela Lei Geral de Protegdo de Dados na promogédo do direito a
privacidade sdo justificados, tendo em vista que suas ferramentas tornam
o ambiente de tratamento de dados mais seguro para a privacidade dos
titulares de dados.

2 LEIGERAL DE PROTECAO DE DADOS E O
DIREITO A PRIVACIDADE NO BRASIL

O esforgo legislativo para garantir o direito a privacidade ja per-
correu um longo caminho. Menciona-se, a exemplo, que na Inglaterra,
no século XVI, anunciava-se o principio da inviolabilidade do domicilio,
cujo fundamento primordial consistia na maxima de que “a casa de um
homem ¢ seu castelo” (VIEIRA, 2007).

Em momento posterior, ja no século XVIII, a sociedade recepcio-
nou intmeras transformacdes sociais, politicas e econdmicas, muito em
razdo da eclosdo da Revolugdo Industrial. Entdo, os individuos que pos-
suiam estrutura suficiente para construir suas proprias moradias passaram
a usufruir da benesse que ficara conceituada de privacidade. Com isso, ve-
rifica-se que a privacidade, em sua origem, apresentou-se como um privi-
légio daqueles que possuiam elevado poder aquisitivo (MORAES, 2008.).

Vieira (2008, p. 32) explica que, em meados do século XIX, na
Alemanha, David Augusto Roder publicou um trabalho em que definiu
como violagdo ao direito a vida privada o ato de ser indelicado, ou seja,
constranger um terceiro com questionamentos inconvenientes ou entdo,
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adentrar em uma residéncia sem o devido anuncio. Ja na Franca, o direi-
to a privacidade demonstra reconhecimento em 1853, oportunidade em
que o Tribunal de Séné reconheceu a inviolabilidade de imagens de uma
atriz em seu leito de morte.

Assim, verifica-se que a privacidade era tema de discussdo e de
preocupagao nas mais variadas sociedades desde muito antes de se cogi-
tar a elaboragdo de uma Lei destinada para este fim.

De todo modo, importante destacar que o conceito de privacida-
de recebeu reconhecimento formal da comunidade juridica como direito,
quando dois advogados norte-americanos, Samuel D. Warren e Louis D.
Brandeis, publicaram um artigo cuja preocupagdo com a privacidade se
demonstrou extremamente evidente. Assim, importa mencionar que,

Naquela oportunidade, em Boston, a imprensa local preocupa-
va-se sobremaneira em divulgar os mexericos do saldo de deter-
minada senhora, esposa de um dos advogados. Preocupados com
as constantes invasdes da vida pessoal e familiar por jornalistas
e com ameagcas representadas por “recentes inven¢des e métodos
negociais’, delinearam os contornos de um “direito a privacidade”,
também denominado “direito de estar s¢” (right to be let alone),
fundamentando nao em bases fisicas, mas morais, ndo em direi-
tos classicos como o da propriedade, mas na “inviolabilidade da
personalidade” (inviolable personality), e de onde emergem como
objetos de protecdo s6 pensamentos, as emogdes e 0s sentimentos
intimos do individuo, independentemente de sua forma de ex-
pressio (MACEIRA, 2015, p. 31).

Dessa forma, tdo ampla fora a repercussao da discussdo abordada
pelos advogados, que o reconhecimento do trabalho néao ficou limitado
as fronteiras norte-americanas, espalhando-se, gradativamente, ao res-
tante do ocidente. Frisa-se que a sociedade estadunidense foi a pionei-
ra quanto a reconhecer como direito autonomo o estudo da privacidade
(MACEIRA, 2015, p. 30).

Ato continuo, inevitavel mencionar que o mundo passou por
barbaries, especialmente no inicio da metade do século XX, diante da
existéncia de regimes totalitarios que resultaram no exterminio de mi-
lhoes de individuos, bem como de intimeras informagdes relacionadas a
época. Esse cenario evidenciou a violagdo ao que hoje se denomina priva-
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cidade, ja que o fim ultimo consistia em preservar a ideologia do Estado,
sem qualquer preocupacdo com direitos fundamentais, especialmente,
quanto a privacidade humana (DONEDA, 2006, p. 31).

No periodo pds-guerra, a privacidade ganhou reconhecimento
na Assembleia Geral das Nacdes Unidas (ONU), por meio da Declara¢io
Universal dos Direitos do Homem de 1948, sendo veja-se:

Artigo XII: Ninguém sera objeto de ingeréncias arbitrarias em sua
vida privada, sua familia, seu domicilio ou sua correspondéncia,
nem de ataques a sua honra ou sua reputacio. Toda pessoa tem
direito a protec¢éo da lei contra tais ingeréncias e ataques (ASSEM-
BLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS, 1948).

A partir de entdo, em especial a partir da década de 60, verifica-se
o aumento da preocupagdo com a privacidade humana e, paralelamente,
o crescimento na coleta e circulagdo de informagdes e dados, os quais
sdo frutos do desenvolvimento tecnoldgico, de uma “capacidade técnica
cada vez maior de recolher, processar e utilizar a informagao” (DONE-
DA, 2006, p. 12). Consequentemente, compreende-se que proteger a pri-
vacidade passou a ser sindnimo de proteger a esséncia humana.

No Brasil, o direito a privacidade é considerado direito funda-
mental e direito de personalidade®. O direito a privacidade esta previsto
na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 5°, inci-
so X, que determina ser inviolavel “a intimidade, a vida privada, a honra
e a imagem das pessoas, assegurando o direito a indenizagdo pelo dano
material ou moral decorrente de sua violagdo” (BRASIL, 1988).

4 [...] o direito a privacidade comegou a ser incluido na legislacdo civil - enquanto
direito de personalidade - sendo, ao final, reconhecido como direito fundamen-
tal protegido em sede constitucional. Dentre as constituigdes atuais, observa-se
que algumas Cartas preveem a privacidade apenas de forma genérica; em outras,
a privacidade nos meios de comunicagio e, por fim, hd aquelas que protegem a
privacidade sob esses dois aspectos e também a privacidade informacional, como
as de Portugal, Hungria, Eslovénia e Russia. Ainda mais inovadora se apresenta a
Constitui¢do espanhola que além de garantir o direito a intimidade e a vida privada,
a privacidade do domicilio, a privacidade das comunicagdes, ainda limita o uso da
informdtica para garantir a intimidade pessoal e familiar (artigo 18). [...]. Hoje, a
maior parte dos paises democraticos tutela a privacidade na prépria Constituicio,
exceto alguns paises de raiz common law, como Reino Unido, que reconhece o di-
reito a privacidade mediante jurisprudéncia” VIEIRA, 2007.
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Quanto ao disposto, importa destacar que a Lei Geral de Protecio de
Dados, marco da protecido a privacidade no direito brasileiro, faz referéncia
ao direito fundamental da privacidade ao enunciar seu objetivo protetivo®.

Nesse contexto, a Lei n° 13.709 de 14 de agosto de 2018, a LGPD,
merece destaque por resgatar alguns principios e fundamentos elencados
no General Data Protection Regulation (GDPR)®, mas principalmente,
pela preocupagao em apresentar mecanismos que protejam os Direitos
Fundamentais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento da
personalidade da pessoa natural, de forma a regulamentar o acesso aos
dados sensiveis, sem prejudicar a escolha de cada individuo.

Na LGPD, o legislador parece ter adotado a teoria de que o con-
ceito de privacidade é amplo e engloba a intimidade. O termo intimidade
aparece em dois momentos no texto da lei: como fundamento da disci-
plina da protecdo de dados pessoais’ e como direito do titular®; por sua
vez, o termo privacidade aparece em quantidade aproximada a 30 (trinta)
momentos ao longo da legislagao.

Assim, ndo é demais mencionar que a Lei Geral de Protegédo de
Dados consiste em uma norma principioldgica, o que se confirma com
os inimeros principios elencados como cruciais para sua aplicagdo. Ja
no inicio da Lei, no artigo 2°%, o legislador apresenta os fundamentos da

5  Art. 1° Esta Lei dispde sobre o tratamento de dados pessoais, inclusive nos meios
digitais, por pessoa natural ou por pessoa 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.

6  Trata-se de um Regulamento Geral sobre a Prote¢do e Dados do direito europeu, que
versa sobre privacidade e protegdo de dados pessoais. UNIAO EUROPEIA, 2016.

7 Art. 2° A disciplina da protecido de dados pessoais tem como fundamentos:

8  Art. 17. Toda pessoa natural tem assegurada a titularidade de seus dados pessoais e
garantidos os direitos fundamentais de liberdade, de intimidade e de privacidade,
nos termos desta Lei.

9 Art. 2° A disciplina da prote¢do de dados pessoais tem como fundamentos: I - o
respeito a privacidade; II - a autodeterminagdo informativa; III - a liberdade de
expressao, de informagdo, de comunicagdo e de opinido; IV - a inviolabilidade da
intimidade, da honra e da imagem; V - o desenvolvimento econdmico e tecnoldgico
e a inovagao; VI - a livre iniciativa, a livre concorréncia e a defesa do consumidor; e
VII - os direitos humanos, o livre desenvolvimento da personalidade, a dignidade e
o exercicio da cidadania pelas pessoas naturais.
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protecao de dados e, em seguida, o artigo 6° expde o rol de principios que
direcionam a aplicagdo da norma.

Evidencia-se, portanto, que a legislagdo visa fortalecer a protegao
da privacidade do titular dos dados, a liberdade de expressido, de infor-
magao, de opinido e de comunicagdo, assim como a inviolabilidade da
intimidade, da honra e da imagem e, finalmente, o desenvolvimento eco-
ndmico e tecnoldgico.

Assim sendo, dentre os inumeros pontos que merecem destaque,
esta pesquisa limitar-se-a a uma breve explanagdo acerca das linhas princi-
pais propostas pelo legislador quando da publicagdo da norma, quais sejam:
o consentimento manifestado pelo titular dos dados e a possibilidade de sua
revogacio, a fim de que a utilizacao de suas informagdes, as quais materiali-
zam a privacidade individual, cesse imediatamente, quando assim desejado,
o que se confirma por meio do artigo 8°, § 5°, o qual determina que:

Art. 8° O consentimento previsto no inciso I do art. 7° desta Lei
deverd ser fornecido por escrito ou por outro meio que demonstre
a manifestacdo de vontade do titular.|...]

§ 5° O consentimento pode ser revogado a qualquer momento me-
diante manifestagdo expressa do titular, por procedimento gratui-
to e facilitado ratificados os tratamentos realizados sob amparo do
consentimento anteriormente manifestado enquanto nio houver
requerimento de eliminagio, nos termos do inciso VI do caput do
art. 18 desta Lei (BRASIL, 2018).

Com isso, confirma-se a necessidade de que a utiliza¢ao dos da-
dos sensiveis nao fique a disposi¢do do controlador ad aeternum e de
forma irrestrita. Ao contrario, prevé o legislador que, em caso de mani-
festagao de vontade, o titular podera revogar o consentimento e os seus
dados deverdao permanecer resguardados.

Ou seja, a LGPD, além de apresentar medidas que dificultam o
acesso inconveniente aos dados pessoais sensiveis, preocupa-se, em grau
maior, com o preenchimento das lacunas provocadas pelo aumento desen-
freado do interesse pelo acesso aos dados pessoais, ja que eles sdo essenciais
para a obtengdo de autonomia e liberdade no mercado contemporaneo.
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A preocupagdo da Lei Geral de Protegdo de Dados corrobora
com a necessidade de garantir que os Direitos Fundamentais sejam res-
peitados, isso porque, em tempo,

0 acesso e tratamento de dados pessoais da populagdo em geral d4
causa a repercussdes ndo apenas econdmicas, mas afeta também,
profundamente, relagdes sociais e politicas, dado suas interagdes
com temas aparentemente distintos entre si, com a qualidade do
debate publico, a liberdade de manifestagao, a prote¢do da reserva
pessoal e da privacidade, dentre outros temas fundamentais para o
desenvolvimento humano (MIRAGEM, 2019, P. 159).

Ou seja, considerando que o acesso aos dados sensiveis interfere
diretamente na privacidade de cada individuo, surge entdo a necessidade
de garantir que o avango tecnoldgico provocado pela Quarta Revolugdo
Industrial nao viole o direito a privacidade, este, resguardado pela Lei
Geral de Protec¢do de Dados.

Nesse cendrio, imperioso reiterar que o direito a privacidade en-
contra respaldo, além de todos os dispositivos e estudos mencionados até
entdo, na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e por isso, con-
forme Sarlet (2018, p. 393) leciona, alcanga as relagdes privadas e estatais,
devendo, de igual maneira, possuir mecanismos eficazes o bastante de
maneira a resguarda-los.

Diante disso, verifica-se que o contexto social, mesmo que por
vezes influenciado pelo ambito privado, a exemplo do avango tecnolo-
gico, precisa estar em harmonia com o direito a privacidade, dado a sua
importancia para garantir a eficacia do Estado Democratico de Direito.

Dessa forma, confirma-se a necessidade de que os Direitos Fun-
damentais, em especial, o direito a privacidade, sejam integralmente pro-
tegidos, mesmo diante dos novos fendmenos sociais que emergem na
contemporaneidade, inclusive, diante do avanco da tecnologia e da ne-
cessidade do acesso irrestrito aos dados sensiveis (HESSE, 1998, p. 278).

Com a compreensdo até aqui explanada, necessario retornar ao
seguinte questionamento, o que sera respondido no capitulo posterior: os
mecanismos propostos pela Lei Geral de Protecdo de Dados se justificam
quando analisados & 6tica da Analise Economica do Direito?
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3 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO COMO FORMA
DE OBSERVAR O FENOMENO JURIDICO

Embora possam parecer totalmente estranhos ao Direito, crité-
rios economicos ja eram aplicados para a interpretagao juridica desde a
época de Maquiavel, Hobbes e Locke (MACKAAY, 2000. p. 08). Porém,
a Analise Economica do Direito (AED), tal como conhecemos hoje sur-
ge a partir do periodo entreguerras, vinculada ao movimento chamado
realismo juridico, que tinha por caracteristica o entendimento de que a
Ciéncia Economica e a Sociologia seriam integrantes do Direito e nao
apenas questdes conexas (ESTEVES, 2020, p. 16).

Sao dois os autores que se destacam quando se trata do desen-
volvimento da Andlise Econdmica do Direito enquanto teoria auténo-
ma: Ronaldo Coase, professor da Universidade de Chicago, autor do li-
vro “The Problem of Social Cost”, que tratou da aplicagdo da teoria do
custo beneficio na tomada de decisdes juridicas, como forma de tomada
de decisoes baseada em critérios de eficiéncia; e Richard Posner, que, ao
publicar o livro “Economic Analysis os Law”, sistematizou e expandiu a
aplicagdo da logica econdmica aos problemas juridicos, possibilitando o
exame das questdes juridicas de forma com foco exclusivo na realidade
abstrata da norma(ROSA; GONCALVES, 2017, p. 30).

A partir das obras dos dois autores acima, a AED se consolidou
como uma forma de analisar o fenomeno juridico a partir da aplicagdo de
critérios naturais da economia. Posner (2013, p. 25) aponta que sua pes-
quisa buscava permitir a conexao entre os problemas legais em concreto
€ a economia.

Para José Everton da Silva (2016, p. 139), a AED permite, ao
mesmo tempo, analisar um fendmeno juridico e suas interagdes com
o mundo econdémico, o qual, em muitos casos, acaba por influenciar a
construgdo da propria norma. No mesmo sentido, Gico Jr (2010, p. 08)
aponta que a AED possui um instrumental teérico maduro que permite
a compreensdo dos fatos sociais e, principalmente, como sera a resposta
dos agentes sociais as alteracdes em suas estruturas de incentivo.

A AED se mostra bastante util na interpretacdo da norma pois
permite a utilizagao de pressupostos metodoldgicos para a promogio da
alocagdo de recursos de forma a satisfazer as necessidades do corpo so-
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cial. Nesse sentido, importa observar que, para a AED, a compreenséo de
dois conceitos basicos, o de escassez e de Eficiéncia, é de extrema impor-
tancia(ESTEVES, 2020. p. 25).

No que se refere a escassez, observa-se que a infinitude de recur-
sos faria com que fosse desnecessario racionalizar a sua alocagdo, uma
vez que todos teriam o que quisessem, em qualquer quantidade. Assim,
a escassez forca a criagdo de instituicdes focadas no seu enfrentamento,
buscando o direcionamento dos recursos com foco em saciar a neces-
sidade de cada sobre aquele bem escasso, respeitando a necessidade de
uma coletividade(ESTEVES, 2020. p. 25).

Quando se fala em saciar a necessidade de um grupo social, respei-
tando a escassez de um bem, se fala na gestao consciente dos recursos e, logo,
na necessidade de serem feitas escolhas sobre como determinado recurso
sera consumido. Nesse caminho, a premissa comportamental por tras da
AED é de que, nesse contexto de escassez, a escolha sera feita como forma de
atender aos anseios particulares sejam maximizados(ESTEVES, 2020. p. 28).

Essa maximiza¢do permite a formulagdo de teorias que permitem
simplificar e até mesmo prever a conduta humana, o que permite a aloca-
¢do dos recursos de forma eficiente. Nesse sentido, Posner(2011, p. 11) afir-
ma que a compreensao econdmica dessas questoes permite que a alocagdo
dos recursos seja feita de forma focada na eficiéncia dos recursos, tratando
as diferencas com imparcialidade, de modo que, a partir da légica da AED,
se age de forma racional, o que “implica tomar decisdes, e as pessoas muitas
vezes precisam fazé-lo sob condi¢des de profunda incerteza”

Salama (2008, p. 16) aponta que parte da comunidade juridica
ndo entende que a prote¢do de direitos também consume recursos, visto
que toda politica publica deve ter uma fonte de custeio. Considerando
que os recursos financeiros do Estado também sao escassos, o que exigira
a escolha de onde os recursos serdo gastos e, por consequéncia, que al-
gum ponto sera preterido. Em ultima analise, pode-se afirmar, portanto,
que até mesmo a tutela ou regulamenta¢do de determinado direito pode
gerar um cenario de escassez.

Nesse ambiente de incerteza, a AED dé alguma seguranga para
que a tomada de uma decisdo seja feita de acordo com o objetivo per-
seguido, balizada unicamente no fator da eficiéncia, o segundo conceito
basico da AED (SILVA, 2016. p. 151.).
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A eficiéncia representa a maximiza¢ao de uma medida de valor,
relacionado diretamente com a ideia de bem-estar social, relacionado ao
nivel de utilidade inferido por cada agente social, frente a consequéncia
de determinada razdo politica, juridica ou social (BOTELHO, 2016).

Ainda que a AED permita a indicagao de qual situagao se adap-
te melhor ao ideal de eficiéncia, é comum verificar a contraposi¢do de
que ndo se pode vincular a fundamentagdo de decisdes apenas a partir
da dtica da maximizagdo de riqueza, por isso acabaria por submeter a
hierarquia das leis a logica de custo-beneficio, de modo que nao se possa
reduzir o direito “a condi¢ao andloga a de escravo das consequéncias do
mercado, equiparando os direitos fundamentais a categoria de direitos
patrimoniais”, o que subverteria os seus conceitos, como apontam Ale-
xandre Morais da Rosa e Jéssica Gongalves(2017, p. 31).

Observa-se, assim, um ponto interessante quando da aplicagao da
AED, uma vez que, ainda que os indicadores econémicos apontem uma so-
lugdo, essa escolha deve levar em conta, também, o tipo de direito tutelado,
de forma que a escolha nio fique restrita as questoes economicistas.

4 ANALISE ECONOMICA E OS MECANISMOS DE
PROTECAO AO DIREITO A PRIVACIDADE

Conforme mencionado anteriormente, a privacidade passou a
ser reconhecida como elemento essencial de promogéo a dignidade da
pessoa humana, motivo pelo qual ha enorme movimentagao (legislativa,
em especial) para promover a elaboracdo de mecanismos eficazes quanto
a sua protecdo (COTS; OLIVEIRA, 2018.).

Evidentemente que, com a expansdo tecnoldgica e o crescente in-
teresse quanto aos dados sensiveis, derradeiramente, aumenta-se a preo-
cupagdo com a forma com que estes dados sdo utilizados. A Lei Geral de
Prote¢do de Dados, a saber, materializa essa preocupacio.

A Lei Geral de Protecdao de Dados estabelece como objetivo pro-
teger os direitos fundamentais, dentre eles, o direito a privacidade'. Des-

10 Art. 1° Esta Lei dispde sobre o tratamento de dados pessoais, inclusive nos meios
digitais, por pessoa natural ou por pessoa 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.
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taca-se, inicialmente, que o legislador procura equilibrar a relagdo entre
as partes do titular e daquele que necessitara utilizar os referidos dados
(COTS; OLIVEIRA, 2018.).

Nesse sentido, confirma-se que a busca por esse equilibrio e pela
abrangéncia quanto a prote¢do encontra suporte no proprio artigo 1° da
Lei, haja vista todos os dados pessoais serem regidos pela LGPD. Isso im-
porta mencionar porque, se o principal objetivo da legislagdo ¢ criar me-
canismos que possibilitem ampla e integral protecdo a um determinado
direito (privacidade), deve ela integrar todos os agentes possivelmente en-
volvidos com o tratamento dos dados, especialmente titular e interessado.

Dessa forma, o objetivo protetivo abordado no artigo 1° da LGPD
revela-se como mecanismo eficiente, haja vista melhorar a situa¢ao dos
titulares de dados por meio da protegdo expressa dos direitos fundamen-
tais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento da persona-
lidade da pessoa natural (MORAES, 2008).

Além disso, destaca-se que o artigo 7° da LGPD" demonstra a
possibilidade de que os titulares pessoais mantenham maior controle de

11 Art. 7° O tratamento de dados pessoais somente podera ser realizado nas seguintes
hipoéteses:
I - mediante o fornecimento de consentimento pelo titular;
II - para o cumprimento de obrigagdo legal ou regulatdria pelo controlador;
III - pela administragao publica, para o tratamento e uso compartilhado de dados
necessarios a execugdo de politicas publicas previstas em leis e regulamentos ou
respaldadas em contratos, convénios ou instrumentos congéneres, observadas as
disposi¢oes do Capitulo I'V desta Lei;
IV - para a realizagdo de estudos por 6rgdo de pesquisa, garantida, sempre que pos-
sivel, a anonimizac¢do dos dados pessoais;
V - quando necessario para a execugao de contrato ou de procedimentos prelimina-
res relacionados a contrato do qual seja parte o titular, a pedido do titular dos dados;
VI - para o exercicio regular de direitos em processo judicial, administrativo ou
arbitral, esse ltimo nos termos da Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996 (Lei de
Arbitragem) ;

VIII - para a tutela da satde, exclusivamente, em procedimento realizado por pro-
fissionais de satde, servicos de saude ou autoridade sanitaria; (Reda¢do dada pela
Lei n° 13.853, de 2019) Vigéncia

IX - quando necessario para atender aos interesses legitimos do controlador ou de
terceiro, exceto no caso de prevalecerem direitos e liberdades fundamentais do titu-
lar que exijam a protegdo dos dados pessoais; ou
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seus dados, com a devida verificacdo da forma como serdo utilizados,
confirmando, com isso, a eficiéncia quanto a prote¢do da privacidade.

Ocorre que a regulamentagdo do direito a privacidade represen-
ta um custo as empresas, que deverdo se adequar a nova situagio, este
novo custo faz chocar dois interesses: o da empresa, que tem a fungio
primordial de desenvolver as suas atividades com fim de obter lucro e o
do titular dos dados tutelados pela LGPD; diante de um conflito como
este, se justifica a utilizacao da AED como forma de verificar se a opgao
legislativa pode ser entendida como eficiente.

Nesse passo, cumpre observar que, apesar do interesse primario
(lucro) das empresas ser pertinente aos principios constitucionais bra-
sileiros, verifica-se que, sob a égide da Constitui¢ao de 1988, o direito
a propriedade privada ndo é irrestrito, o que pode ser afirmado a partir
da necessidade de que as empresas cumpram com a sua fun¢do social
(COELHO, 2012, p. 81).

X - para a protegéo do crédito, inclusive quanto ao disposto na legislagao pertinente.

Y NOscasosacap acao Ao arsposto O O ao—<caputa a gO0 €

taProvisori 369 de 2618
§ 1° (Revogado). (Redagdo dada pela Lei n° 13.853, de 2019)

vOga etaved Vs ° O de

§ 2° (Revogado). (Redagdo dada pela Lei n° 13.853, de 2019) Vigéncia

§ 3¢ O tratamento de dados pessoais cujo acesso ¢ publico deve considerar a finali-
dade, a boa-fé e o interesse publico que justificaram sua disponibilizagao.

§ 4° E dispensada a exigéncia do consentimento previsto no caput deste artigo para
os dados tornados manifestamente ptblicos pelo titular, resguardados os direitos do
titular e os principios previstos nesta Lei.

§ 5° O controlador que obteve o consentimento referido no inciso I do caput deste
artigo que necessitar comunicar ou compartilhar dados pessoais com outros con-
troladores devera obter consentimento especifico do titular para esse fim, ressalva-
das as hipoteses de dispensa do consentimento previstas nesta Lei.

§ 6° A eventual dispensa da exigéncia do consentimento nao desobriga os agentes
de tratamento das demais obrigagdes previstas nesta Lei, especialmente da obser-
vancia dos principios gerais e da garantia dos direitos do titular.

§ 7° O tratamento posterior dos dados pessoais a que se referem os §$ 3° e 4° deste
artigo poderd ser realizado para novas finalidades, desde que observados os propo-
sitos legitimos e especificos para o novo tratamento e a preservagdo dos direitos do
titular, assim como os fundamentos e os principios previstos nesta Lei.
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De outro lado, a auséncia de protegdo juridica quanto a priva-
cidade se mostra em desacordo com a ideia de bem-estar social, uma
vez que deixa os individuos desamparados em relagio a eventuais abusos
cometidos por aqueles que tém acesso aos seus dados pessoais, de modo
que a regulamentacdo dessa questdo, a principio se mostre como vanta-
josa ao corpo social.

Quando se observa que a atuagdo empresarial ndo ocorre de for-
ma irrestrita, somado a auséncia de regulamentagao quanto a protegao de
dados pessoais, verifica-se um descompasso nessa questio, de modo que,
ainda que represente um novo custo as empresas, a edi¢do de nomas que
equilibrem e deem mais transparéncia a relagao entre o titular e a empre-
sa seja benéfica para o contexto social em questdo.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente ensaio teve por finalidade analisar, sob a dtica da
Anédlise Economica do Direito, se 0s mecanismos de protecdo do direito
a privacidade da Lei Geral de Prote¢do de Dados (Lei n° 13.70. de 14 de
agosto de 2018), se justificam.

O primeiro topico demonstrou os motivos que desencadearam a
protecdo dos dados pessoais. O segundo topico, por sua vez, demonstrou
como se da a légica da AED para que determinada escolha seja conside-
rada como justificada.

Ja o terceiro topico fez um paralelo entre os interesses que podem
se cocar a partir dos mecanismos previstos na LGPD quanto a prote¢ao
de dados pessoais, demonstrando que a auséncia de previsdo legal nesse
sentido acarreta na falta de equilibrio na relagdo entre o titular e quem
tem acesso a estes dados.

Dessa maneira, mesmo que sem a pretensdo de esgotar a discus-
sdo, verificou-se que os mecanismos propostos pela Lei Geral de Protecio
de Dados, por tornarem o ambiente de tratamento de dados mais seguro
para a privacidade dos titulares de dados, dificultando a violagao a vida
privada ¢ justificada quando utilizados os parametros da Analise Econo-
mica do Direito.
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LAS ACCIONES POPULARES CONSTITUCIONALES
EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO COLOMBIANO:
UNA APROXIMACION ELEMENTAL A SUDOGMATICA
Y DESARROLLO JURISPRUDENCIAL

Epcar ANDRES QUIROGA NATALE?
1 APROXIMACION CONTEXTUAL

La Carta juridico - politica de 1991, eleva a canon constitucio-
nal de forma directa o indirecta? varios derechos que por su naturaleza y
raigambre pertenecen a la persona (natural o juridica) individualmente
concebida; pero al mismo tiempo, consagra derechos que le pertenecen
a la comunidad (como un todo o parte de ella) y de alli se sigue, que se
hayan creado mecanismos de proteccion tanto para los primeros (a través
de acciones como la tutela) como para éstos tltimos, explicitados princi-
palmente mediante las acciones colectivas®.

1 Posdoctorado en Derecho y Justicia Constitucional (PphD) Universidad de Bolonia (Ita-
lia). Doctor en Derecho (Phd) Universidad Santo Tomds. Magister en Derecho Econé-
mico (Msc) Universidad 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 Negociacién Universidad Cas-
tilla La Mancha (Espafia). Especialista en Derecho Constitucional Universidad Nacional
de Colombia. Especialista en Derecho Administrativo Universidad Santo Tomas. Es-
pecialista en Pedagogia para el Desarrollo del Aprendizaje Auténomo, Unad. Abogado
(Summa Cum Laude) Universidad Pedagogica y Tecnoldgica de Colombia. Procurador
122 Judicial Administrativo II. Docente Universitario (Andes, Externado, Nacional, Li-
bre, Sabana, Santo Tomds, entre otras). Contacto: edgarandresq80@gmail.com

2 A través de tesis tales como: el bloque de constitucionalidad, los derechos innomi-
nados, las normas de reenvio constitucional, etc.

3 La expresion “acciones colectivas” no es una creacion normativa, contrario sensu,
ha sido una figura acunada por la jurisprudencia y la doctrina.
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Resulta evidente que en un Estado Social se supera la concepcion
meramente liberal del individuo y existe un avance en el reconocimiento
y proteccion de derechos e intereses “comunitarios” con su corresponsal
creacion de mecanismos materiales de defensa. Aunado a ello, las accio-
nes colectivas ademas de proteger derechos per se, resultan ser verda-
deros instrumentos de participacion ciudadana mediante los cuales las
personas fungen prima facie como guardianes de los derechos de todos...
de los derechos del pueblo.

Al respecto la Corte Constitucional ha sostenido:

[...] Esa participacion tiene entonces, dos dimensiones : una, po-
litica, relativa a la participacion en el ejercicio del poder politico
y a las relaciones entre el ciudadano y el Estado ; y otra social,
en cuanto le otorga al ciudadano la oportunidad de representar y
defender intereses comunitarios. Principios y valores como los de
la solidaridad, la prevalencia del interés general y la participacién
comunitaria presiden la consagracion en nuestra Carta Funda-
mental, no sélo de nuevas categorias de derechos, sino también,
de novedosos mecanismos de proteccién y defensa del ciudadano.

Al igual que ocurre con muchos de los derechos subjetivos, indi-
viduales - auin los de rango constitucional - el desconocimiento y
olvido de que han sido objeto los derechos colectivos, los cuales
afectan bienes esenciales del ser humano como la vida, salud, inte-
gridad, tranquilidad, entre otros, puso de manifiesto la necesidad
de darle la relevancia que exige la proteccion y defensa de bienes
tan valiosos no sélo para los miembros de la comunidad indivi-
dualmente considerados, sino para la existencia y desarrollo de la
colectividad misma [...]"%

El articulo 88 superior, estipula la existencia de dos acciones colec-
tivas que son auténomas, escindibles e independientes y que sin embargo
apuntan a la defensa de derechos e intereses que afectan a una pluralidad de
personas, éstas son a saber: las acciones populares y las acciones de grupo.

Al respecto de estos dos mecanismos de defensa procesal colec-
tiva, el maximo intérprete constitucional ha sostenido que algunas de sus
principales diferencias radican:

4 Corte Constitucional. Sentencia C--215 de 1999. M.P. Martha Victoria Séchica de
Moncaleano.
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[...] (i) En su finalidad: La accién popular tiene un proposito esen-
cialmente preventivo, mientras que la accién de grupo cumple una
funcién reparadora o indemnizatoria, por lo que la primera no re-
quiere que exista un dafio sobre el interés protegido, mientras que
la segunda opera una vez ocurrido el dafo, ya que precisamente
pretende reparar dicho perjuicio. (ii) En los derechos o intereses
protegidos. Al tiempo que la accién popular ampara esencialmente
derechos e intereses colectivos, la accién de grupo recae sobre la
afectacion de todo tipo de derechos e intereses, sean éstos colectivos
o individuales, ya que ella es un instrumento procesal colectivo, que
busca reparar los dafos producidos a individuos especificos [...]°.

A pesar del reconocimiento constitucional (ya anotado) que
acompana a las acciones populares, éstas no son una invencion de la
Constitucion de 1991, en la medida que de manera general se puede en-
contrar su génesis desde el Derecho Romano® en donde se consagro la ac-
tio popularis para los gentiles con el proposito de defender derechos que
superaban la concepcidon puramente subjetiva, y, por el contrario, perse-
guian la proteccion de los derechos de la comunidad bajo la estipulacion
“Eam popularem actionem dicimus, quae suum ius populi tuetur’.

Posteriormente la estirpe romana que acompand la elaboracion
del codigo civil de Andrés Bello y que se convirtié (con unos pequeios
ajustes) en el codigo civil colombiano, trajo consigo la consagracion de
las acciones populares desde la concepcion del derecho privado y bajo la
connotacion de acciones posesorias especiales, tal es el caso del articulo
1005 de nuestro codigo civil vigente que estipula:

Articulo 1005. Acciones Populares o Municipales. La municipali-
dad y cualquiera persona del pueblo tendré en favor de los cami-
nos, plazas u otros lugares de uso publico, y para la seguridad de

5 Corte Constitucional. Sentencia C--304 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

6 Sin embargo existen también algunos desarrollo del tema sub examine en el de-
recho griego “BISCARD], refiriéndose a las acciones publicas extraordinarias del
derecho 4tico, aquella donde cualquier ciudadano podia intervenir como miembro
de la colectividad , de la polis; afirma que se subdividian en acciones supletorias o
acciones de control, dependiendo si el ciudadano suplia la funcién del magistrado o
controlaba la actividad del mism.> GUAYACAN, 2005, p. 395.

7 “Llamamos accién popular a la que tutela los derechos que son del pueblo “. HER-
NANDEZ TEJERO, 1975, p. 47.
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los que transitan por ellos, los derechos concedidos a los duefios
de heredades o edificios privados.

Y siempre que a consecuencia de una accién popular haya de de-
molerse o enmendarse una construccion, o de resarcirse un dafio
sufrido, se recompensara al actor, a costas del querellado, con una
suma que no baje de la décima, ni exceda de la tercera parte de lo
que cueste la demolicion o enmienda, o el resarcimiento del daiio;
sin perjuicio de que si se castiga el delito o negligencia con una
pena pecuniaria, se adjudique al actor la mitad.

Como puede advertirse, estas acciones populares de origen legal se
dirigen a la proteccién de derechos reales; por el contrario, resulta evidente
que las acciones populares constitucionales protegen derechos personales.
Respecto de ésta diferencia anota el profesor Esguerra Portocarrero:

[...] Curiosamente, empero, mientras que la primigenia accién
popular romana estaba explicita y directamente consagrada a fa-
vor del pueblo, la del Codigo Civil lo esta en primer término a
favor del respectivo bien de uso publico. Asi, mientras aquella es
una accién originariamente personal, ésta en cambio es una ac-
cién en principio mas bien de tipo real [...] (ESGUERRA POR-
TOCARRERO, 2010, p. 202)

Varios paises han incorporado la figura de la accién popular al
interior de sus ordenamientos juridicos con el fin de promover la protec-
cion de intereses colectivos. Algunos referentes son a saber (ESGUERRA
PORTOCARRERO, 2010):

La consagracion de la figura del ombudsman en Reino Unido,
Suecia y Estados Unidos basicamente para la proteccion de los derechos
de los consumidores.

Las constituciones de Espaia, Portugal y Brasil consagran la figu-
ra de las acciones populares de manera expresa y se encuentran especial-
mente dirigidas a la proteccion del medio ambiente sano y equilibrado.

En Francia la proteccion de derechos colectivos se realiza esen-
cialmente a través de las asociaciones de consumidores y ambientales (ley
Roger de 1973).

En el ordenamiento juridico del Estado Aleman encontramos que
se encuentra consagrada la “accion publica grupal” (ley 9 de 1976) median-
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te la cual (de la misma forma que en el derecho francés) se puede llegar a
demandar hasta la validez de algunas cldusulas de adhesion en los contratos
privados en defensa de los consumidores, con la diferencia que en Alema-
nia no se exige que dicha intervencion se realice a través de asociaciones.

Italia permite la oposicion de cualquier persona frente a los actos
que lesionen los intereses de la comunidad en causa propia o en represen-
tacion de un grupo (ley de 1967).

En Canada y Estados Unidos ademas de las class action® existe la
posibilidad de acudir a la jurisdiccién mediante acciones ciudadanas en
cabeza de cualquier persona que quiera defender los intereses comunes a
una colectividad (regla 75 de Ontario).

Australia e Inglaterra consagran las relator actions para la inter-
vencion ciudadana directa o a través de Ministerio Publico en los proce-
sos de interés publico para la defensa de los derechos colectivos.

De lo anteriormente anotado, se puede discernir que la figura de
las acciones populares ha sido objeto de reconocimiento y desarrollo en
varios ordenamientos juridicos latinoamericanos, anglosajones y euro-
peos; aunado a ello, también existe en nuestra normatividad una consa-
gracion legal y explicita de dicha figura en el cédigo civil.

Aunado a lo anterior, también han sido incorporadas acciones
populares en el ordenamiento juridico colombiano reguladas por leyes
especiales’ : a) Defensa del consumidor (Decreto Ley 3466 de 1982)' ; b)
Espacio publico y ambiente (La Ley 9* de 1989 ) - Reforma Urbana, que
remite a la accién popular establecida en el Codigo Civil (art. 1005) “..
para la defensa de la integridad y condiciones de uso, goce y disfrute vi-
sual de dichos bienes mediante la remocidn, suspension o prevencion de
las conductas que comprometieren el interés publico o la seguridad de los
usuarios” ; ¢) Competencia desleal (Ley 45 de 1990) relativa a la interme-
diacién financiera, normas que en materia de la actividad aseguradora,
hacen el reenvio a las disposiciones de protecciéon de las personas per-
judicadas con esas practicas contenidas en el Decreto Ley 3466 de 1982.

8 Lo que en nuestro ordenamiento vendrian a ser las acciones de clase o de grupo.
9  Algunas de ellas todavia vigentes o reproducidas en normas posteriores.

10 Acuiiada por el reciente estatuto del consumidor. Lo que en nuestro ordenamiento
vendrian a ser las acciones de clase o de grupo. Algunas de ellas todavia vigentes o
reproducidas en normas posteriores.
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No obstante lo anotado, el propdsito del presente estudio es rea-
lizar una aproximacion a las acciones populares constitucionales a par-
tir de su reconocimiento en la Carta juridico - politica de 1991 (con su
ulterior desarrollo legal) con el fin de identificar su naturaleza juridica,
definicidn, caracteristicas, tramite procesal y desarrollo jurisprudencial.

2 DIMENSION SUSTANTIVA
21 Naturaleza juridica

Las acciones populares son instrumentos de amparo de derechos
grupales, las cuales son definidas legalmente como medios procesales para
la proteccion de los derechos e intereses colectivos'.

Sobre la aproximacidn conceptual y naturaleza juridica de este
mecanismo, el profesor Jaime Santofimio ensefia:

[...] las denominadas acciones populares constituyen el conjunto
de pretensiones que por via de accién cualquier persona en nom-
bre de la comunidad -sin que ella se considere nunca una persona
juridica-, o institucion y funcionario expresamente legitimado por
laley, puede intentar directamente o por intermedio de apoderado
ante las autoridades judiciales con el propdsito de que se profiera
una condena o, si es del caso, una decision preventiva, protectora,
indemnizatoria especial y restauradora de los derechos e intere-
ses colectivos, violados o amenazados de violaciéon por la accién
u omisién de las autoridades o de los particulares y que estén de
alguna manera relacionados, entre otras cosas, con el patrimonio,
el espacio, la seguridad y la salubridad publica, la moral adminis-
trativa, el ambiente, la libre competencia econdémica y otros que
puedan predicarse de la naturaleza de estos derechos e intereses
[...]. (SANTOFIMIO GAMBOA, 2010, p. 17-18)

En torno a la referida consagracion resulta de valia realizar las
siguientes observaciones:

a) Las acciones populares consagradas en la Constitucion supo-
nen un avance de la concepcién individualista y subjetiva de los derechos.

11 Articulo 2 de laley 472 de 1998.
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Respecto del particular la Corte Constitucional sostiene:

[...]Por su finalidad publica se repite, las Acciones Populares no
tienen un contenido subjetivo o individual, ni pecuniario y no
pueden erigirse sobre la preexistencia de un dafio que se quiera
reparar subjetivamente, ni estan condicionadas por ningun requi-
sito sustancial de legitimacién del actor distinto de su condicién
de parte del pueblo]...]."?

b) Son acciones publicas en la medida que persiguen la protec-
cion de derechos e intereses colectivos; y, por lo tanto, prima facie fa-
cultan a cualquier miembro de la comunidad para poder ejercerlas sin
necesidad de la demostracion de interés legitimo y directo en la causa®.

Otro efecto del caracter publico de la accion popular es que en
virtud de dicha naturaleza no opera el desistimiento'* y no se requiere de
impulsion material de parte para continuar el tramite; es decir, que el juez
una vez avoca conocimiento debe tramitarla de oficio en caso de que el
actor no continde su impulsion.

c) A pesar del uso plural de su reconocimiento, realmente se trata
solo de una accion, caso diferente es que mediante dicha accion se esté
pretendiendo diferentes niveles de proteccion de los derechos o intereses
colectivos los cuales serian preventivos o restitutivos®>.

Al respecto anota Esguerra: “Y lo es por la sencilla razén de que
no hay dos o mds acciones populares, o distintas categorias, divisiones o
especies de ellas. Las acciones populares son realmente una sola y lo son
del mismo modo que la accion de tutela o la accion de cumplimiento” (ES-
GUERRA PORTOCARRERO, 2010, p. 213).

12 Corte Constitucional. Sentencia T--528 de 1992. M.P. Fabio Morén Diaz.
13 Situacion procesal que se expondrd mas adelante.

14  Figura que resulta diferente al hecho de poder lograr un acuerdo total o parcial via
pacto de cumplimiento.

15  Distincidn la cual se realizard mds adelante.
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2.2 Caracteristicas
2.2.1 Sonacciones principales y directas

En la medida que ante la amenaza o violacién de un derecho o
interés colectivo pueden incoarse de forma directa sin tener que estar
supeditadas a la existencia y agotamiento de otros medios de defensa ju-
dicial; es decir, que frente a las mismas no se predica la subsidiariedad ni
tiene que acudirse a su uso como mecanismo transitorio de proteccion.

En cuanto a la naturaleza auténoma y principal de las acciones
populares, el 6rgano de cierre de lo contencioso administrativo se ha pro-
nunciado en los siguientes términos:

[...] Las acciones populares gozan de autonomia procesal dentro
del conjunto ordinario y especializado de las competencias judi-
ciales, luego no puede provocar conflicto alguno su ejercicio inde-
pendiente de la accidn ordinaria o especializada, sea de derecho
publico, sea de derecho privado [...].'

[...] El hecho de que la mencionada actividad de la administra-
cién también pueda ser objeto de enjuiciamiento a través de otras
acciones, no implica que deba acudirse necesariamente al ejercicio
de las mismas pues, estando de por medio un interés o derecho
colectivo, también es viable el ejercicio de la accion popular [...]. 17

También resulta de valia anotar, que la amenaza y/o violacién
de derechos colectivos puede de igual manera (y en ocasiones de forma
concomitante) ser atacada mediante accién de tutela cuando del estudio
del caso concreto se pueda establecer un claro nexo de causalidad entre
la violacion del derecho colectivo con uno o varios fundamentales; de
la misma forma, cuando la amenaza y/o violacion ataiie y tiene conse-
cuencias respecto de un colectivo sin poder llegar a establecer los efectos
individuales respecto de cada miembro en particular y poder determinar
el referido nexo de causalidad, la accién llamada a ser promovida es la

16  Consejo de Estado. Sentencia Seccién Quinta. Rad. AP--072 del 6 de julio de 2001.
Consejero Ponente Roberto Medina Lépez.

17 Consejo de Estado. Auto Seccién Primera. Rad. AP--076 del 24 de mayo de 2001.
Consejera Ponente Olga Inés Navarrete.
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popular y/o de grupo segun el caso. Sobre éste punto la Corte Constitu-
cional ha manifestado:

[...] Asilas cosas, la accién de tutela, como lo ha sostenido esta
Corporacién, no es en principio, el mecanismo idéneo para so-
licitar y obtener el amparo de los derechos colectivos, como lo
es el derecho a un medio ambiente sano. Con todo, la doctrina
constitucional, también ha sefialado que cuando la vulneracion
de derechos de alcance colectivo, violan o amenazan derecho de
rango fundamental de una persona individualmente considera-
da, la tutela surge como el medio viable para la proteccién de
esos derechos, siempre y cuando, exista un nexo de causalidad
entre la vulneracion de los derechos colectivos y los derechos
fundamentales cuya proteccion se solicita. [...] cuando se trata
de asuntos que atafien a varias personas, la acciéon procedente
para reclamar su proteccién no es precisamente la accién de tu-
tela, sino las acciones de grupo o clase, en los términos estableci-
dos en el articulo 88 de la Carta [...]."

Sumado a lo anterior, tampoco es necesario haber agotado una
actuacidn procesal ex — ante para poder acudir a las acciones populares®,
siempre y cuando se den las condiciones para su procedencia a saber:

i) que haya de por medio un interés colectivo amenazado y/ o
vulnerado,

ii) que al momento de promover la accién exista actualidad en la
amenaza y/o vulneracién del derecho o interés colectivo.

iii) que la demanda se promueva contra persona natural o juri-
dica, bien sea publica o privada, a quien le sean imputables la accién o la
omisién causantes de la vulneracion del derecho o de su amenaza®.

18  Corte Constitucional. Sentencia T--554 de 2002. M.P. Alfredo Beltran Sierra.

19  En la medida que el articulo 10 de la ley 742 de 1998 preceptua el agotamiento
opcional de la via gubernativa en los siguientes términos: “cuando el derecho o el
interés colectivo se vea amenazado o vulnerado por la actividad de la administra-
cion, no serd interponer previamente los recursos administrativos como requisito
para intentar la accién popular”

20  De conformidad con la linea jurisprudencial sostenida por la Seccion Tercera del
Consejo de Estado concordada con la Sentencia C--215 de 1999 emanada de la
Corte Constitucional.
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2.2.2 Protegen derechos o intereses colectivos

Como ya se habia anotado, la Constitucion de 1991 no solo con-
sagra derechos atribuibles a la persona individualmente concebida (de-
rechos subjetivos), por el contrario amplia la gama de proteccién a una
clase especial de derechos que perviven en el constructo y tejido social,
que le pertenecen a la comunidad en general, que hacen parte del “pue-
blo” en su conjunto, categoria a la cual se le ha atribuido la denominacién
de derechos e intereses colectivos.

Respecto de ésta denominacion ha manifestado la Corte Cons-
titucional:

[...] Los derechos Colectivos, por oposicion a los derechos indi-
viduales, son aquellos que se reconocen a toda la comunidad. El
titular del derecho es una pluralidad de personas pero identifica-
das como un todo, y no individualmente cada una de ellas [...]. *!

[...] Elinterés colectivo se configura en este caso, como un interés que
pertenece a todos y cada uno de los miembros de una colectividad de-
terminada, el cual se concreta a través de su participacion activa ante
la administracién de justicia, en demanda de su proteccién [...].>

Entorno a la definicion de derechos colectivos afirma el profesor
Esguerra: ..derechos que solo son de cada uno porque son de todos y no
que son de todos solo porque son de cada uno...” (ESGUERRA PORTO-
CARRERO, 2010, p. 207).

El articulo 4 de la ley 472 de 1998 en desarrollo del canon 88 su-
perior consagra lo siguiente:

Son derechos e intereses colectivos, entre otros, los relacionados con:

a) El goce de un ambiente sano, de conformidad con lo establecido en
la Constitucién, la ley y las disposiciones reglamentarias;

b) La moralidad administrativa;

21  Corte Constitucional. Sentencia T--254 de 1993. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

22 Corte Constitucional. Sentencia C--215 de 1999. M.P. Martha Victoria Sachica de
Moncaleano.
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¢) La existencia del equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamien-
to racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. La conser-
vacion de las especies animales y vegetales, la proteccion de dreas
de especial importancia ecoldogica, de los ecosistemas situados en las
zonas fronterizas, asi como los demds intereses de la comunidad re-
lacionados con la preservacion y restauracion del medio ambiente;

d) El goce del espacio piiblico y la utilizacion y defensa de los bienes de
uso publico;

e) La defensa del patrimonio publico;
f) La defensa del patrimonio cultural de la Nacién;
g La seguridad y salubridad puiblicas;

h) Elacceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubri-
dad publica;

i) La libre competencia econémica;

j) Elacceso a los servicios publicos y a que su prestacion sea eficiente y
oportuna;

k) La prohibicion de la fabricacion, importacion, posesién, uso de ar-
mas quimicas, bioldgicas y nucleares, asi como la introduccion al
territorio nacional de residuos nucleares o téxicos;

) Elderecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técni-
camente;

m) La realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos ur-
banos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y
dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes;

n) Los derechos de los consumidores y usuarios.

Igualmente son derechos e intereses colectivos los definidos como ta-
les en la Constitucion, las leyes ordinarias y los tratados de Derecho
Internacional celebrados por Colombia...

Respecto de la citada estipulacion resulta importante anotar:

a) Que no existe una distincién normativa entre interés y derecho
colectivo.

b) Tampoco se introduce una diferencia entre derechos colecti-
vos y la categoria doctrinal de derechos difusos.
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[...] Cabe anotar, que la constitucién de 1991 no distingue como
lo hace la doctrina entre intereses colectivos e intereses difusos,
para restringir los primeros a un grupo organizado y los segundos
a comunidades indeterminadas pues ambos tipos de intereses se
entienden comprendidos en el término “colectivo” [...].%

c) No existe en la regulacién normativa una distincién entre las
categorias juridicas de interés general e intereses colectivos, la cual si ha
sido objeto de analisis y referencia jurisprudencial. Respecto del particu-
lar el Consejo de Estado ha sostenido:

[...]los intereses colectivos son intereses de representacion difusa,
en la medida en que suponen la reivindicacién de los derechos
cuyo titular es un grupo de personas que, en principio, puede ser
indeterminado o indeterminable. De ésta nocién surge la nece-
sidad de distinguir entre el interés colectivo y el interés general.

Las semejanzas entre uno y otro son las siguientes: - Tanto el
interés general como el colectivo serd determinado por la ley; -
Ninguno de los dos puede estar exclusivamente en cabeza de
una persona; - Tanto el interés general como el colectivo deben
ser entendidos sistemdticamente dentro del conjunto de valores y
principio de la Constitucion Politica y, en general del ordenamien-
to juridico; - Tanto el uno como el otro, junto con los derechos
fundamentales, conforman un sistema armonico. Por su parte, las
diferencias entre el interés colectivo y el interés general, tedrica-
mente son las siguientes: - El interés general es a la vez contentivo,
limitante y armonizador de los demas derechos sociales; - El in-
terés general no puede ser predicado de ningtin grupo o persona
exclusivamente, mientras que el interés colectivo, por definicién
estd en cabeza de un grupo de personas, que si bien puede ser
indeterminable, es en todo caso un grupo de individuos. Lo que se
colige del planteamiento del problema es que existen lineas muy
tenues que delimitan los diferentes tipos de intereses. Asi las cosas,
cuando un miembro de la sociedad defiende un interés colectivo,
sostiene eventualmente un interés individual, y cuando defiende
un interés comuin podra estar defendiendo un interés colectivo. La
complejidad del problema conduce a que sea el derecho el encar-
gado de establecer los mecanismos para resolver los conflictos en-
tre intereses, cuando ellos se presenten. Esta tarea le corresponde

23 Corte Constitucional. Sentencia T--714 de 1999. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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al legislador, y el primer paso es la calificacién de un bien juridico
como de interés general o colectivo [...].*

d) Que la estipulacion de los derechos e intereses colectivos no
es taxativa sino enunciativa, ya que si bien el constituyente y el legislador
realizaron un esfuerzo por consagrar de manera expresa varios ambitos
de aplicacion, también es cierto que tanto la Constitucion como la ley re-
conocen que existen otros de similar naturaleza que pueden estar en leyes
ordinarias o tratados internacionales celebrados por Colombia.

2.2.3 Tienen alcance preventivo o restitutivo

Como ya se anoto con anterioridad, las acciones populares son
singulares, es decir, que no existen varias acciones sino que es una sola.
Cosa diferente resulta el hecho que a través de la accion se pueden perse-
guir dos alcances de proteccion diferente: la prevencion y la restitucion.

Por naturaleza, las acciones populares son esencialmente tuiti-
vas, es decir, que en primera instancia pretende evitar el dafio que pueda
ocasionarse a los intereses o derechos colectivos, razén por la cual ésta
forma de proteccion se denomina preventiva y por obvias razones no se
requiere de la existencia del dafo, vulneracion, conculcaciéon o desmedro
del derecho, sino basta probar la sola condicion de riesgo o amenaza en la
que se encuentra el interés o derecho que se pretenda amparar.

No obstante, el mecanismo de amparo que brinda las acciones
populares también persigue evitar la continuacién de un dano o agravio
material a los derechos o intereses colectivos 6 (cuando fuere el caso) la
restitucion de las cosas a su estado anterior, casos de los cuales se predica
que el alcance de la proteccion incoada es restitutivo.

Al respecto de dichos alcances de proteccion la Corte se ha pro-
nunciado de la siguiente forma:

[...] Ahora bien, otra caracteristica esencial de las acciones po-
pulares es su naturaleza preventiva, lo que significa que no es
ni puede ser requisito para su ejercicio, el que exista un dano o
perjuicio de los derechos o intereses que se busca amparar, sino

24  Consejo de Estado. Seccién Tercera. Radicaciéon Numero AP--001 del 29 de junio
de 2000. M.P. Alier Hernandez Enriquez.
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que basta que exista la amenaza o riesgo de que se produzca, en
razén de los fines publicos que las inspiran. Desde su remoto
origen en el derecho romano, fueron concebidas para precaver la
lesién de bienes y derechos que comprenden intereses superiores
de caracter publico y que por lo tanto no pueden esperar hasta la
ocurrencia del dafio. (...) De igual manera, dichos mecanismos
buscan el restablecimiento del uso y goce de tales derechos e in-
tereses colectivos, por lo que también tienen un cardcter restitu-
torio, que se debe resaltar [...].%

De igual manera, el Consejo de Estado ha reconocido los diferentes
alcances y efectos de las acciones populares bajo los siguientes argumentos:

[...] La accién popular puede ser preventiva, reparatoria e indem-
nizatoria seguin el caso concreto (...) En consecuencia, cualquier
interpretaciéon que condicione los alcances restitutorios de estas
acciones, o calquiera que niegue su naturaleza indemnizatoria
pese a que se cumplan los requisitos previstos en la norma para
que ella se concrete en un caso determinado, supondra una se-
paracion grosera del querer del legislador en sacrificio del deber
constitucional de procurar la eficacia de los derechos [...].*

En calidad de corolario del presente acapite, resulta de valia ano-
tar que la creacién dogmatico — normativa de las acciones populares a
partir del disefo institucional contenido en la Constitucién de 1991 otor-
ga a las mismas un doble caracter sustancial:

a) Politico: Al configurar las acciones populares como mecanis-
mos de participacion democratica, en la medida que a través de su ejer-
cicio, las personas pueden hacer un permanente control respecto de la
forma como el detentador del poder materializa su mandato, demandan-
do de él accion o abstencidn (segun sea el caso) con el fin de proteger los
derechos de la comunidad.

b) Juridico: En la medida que las acciones populares se constitu-
yen en mecanismos procesales para la proteccion de derechos e intereses

25  Corte Constitucional. Sentencia C--215 de 1999. M.P. Martha Victoria Sachica de
Moncaleano.

26  Consejo de Estado. Sentencia Seccion Tercera. Rad. AP--182 del 20 de septiembre
de 2001. Consejero Ponente Alier Hernandez Henriquez.
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colectivos mediante los cuales las personas pueden elevar su ruego de
justicia frente a la jurisdiccion con el objeto de perseguir de la misma la
proteccion y tutela efectiva de esta clase derechos.

3 REGIMEN PROCESAL

31 Legitimacion por activa

De conformidad con el articulo 12 de la ley 472 de 1998 son titu-
lares y por lo tanto podran ejercer las acciones populares:

1. Toda persona natural o juridica.

2. Las organizaciones No Gubernamentales, las Organizaciones
Populares, Civicas o de indole similar.

3. Las entidades publicas que cumplan funciones de control, interven-
cién o vigilancia, siempre que la amenaza o vulneracién a los derechos
e intereses colectivos no se haya originado en su accién u omisién.

4. El Procurador General de la Nacidn, el Defensor del Pueblo y
los Personeros Distritales y municipales, en lo relacionado con su
competencia.

5. Los alcaldes y demas servidores publicos que por razén de sus
funciones deban promover la proteccién y defensa de estos dere-
chos e intereses.

Respecto de estos legitimados por activa (relacionados en el nu-
meral 1) cabe sefialar que su postulacién podran realizarla en causa pro-
pia, mediante representante legal o por medio de apoderado judicial.

Ademas resulta importante aclarar que no se requiere postular
a través de abogado, hecho que reitera el caracter informal de la accién
la cual tampoco esta atada a ninguna clase de procedibilidad especial o
técnica formal de ejercicio.

Tampoco se constituyen en exigencias procesales para la legiti-
macién por activa:

i) el hecho de residir en el lugar de la afectacién demandada; ii) de-
mostrar interés directo en la causa petendi; o, iii) probar el dafo individual
o personal. Sobre estos topicos el Consejo de Estado se ha pronunciado asi:
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[...] Al respecto, la Seccién Primera del Consejo de Estado, ha
precisado el asunto de la siguiente forma: “El hecho de que el ac-
tor no resida en el lugar de los hechos de la demanda no ha sido
erigido por la ley en motivo de falta de legitimacion para ejercer la
accién popular” [...].7

[...] De conformidad con lo previsto en el articulo 12 de la ley
472 de 1998 que desarrolld el articulo 88 de la Constitucién,
la defensa de los derechos colectivos puede hacerla cualquier
persona natural o juridica, sin que deba probar ningtn interés
particular o el hecho de residir en el lugar donde se amenazé o
vulneré el derecho o interés colectivo. Para arribar a esta con-
clusion, basta con remitirse al contenido del articulo referido,
que en su numeral 1° comienza por sefialar como titular de la
accion popular, a cualquier persona natural o juridica, nacional
o extranjera, sin exigir la acreditacién del interés del actor, en el
derecho cuya proteccion se reclama [...].%

[...] el caracter publico de la accidon popular autoriza a cualquier
persona, sin la necesidad de demostrar u interés particular y con-
creto, a presentar esta accion constitucional. De hecho, la regula-
cion legal del tema no es casual, puesto que es logico inferir que
la violacién o amenaza de los derechos o intereses colectivos no
afecta derechos individuales sino, por el contrario, involucra la
proteccion de intereses de toda la colectividad que no se radican
ni se predican de una persona en concreto [...].%

En lo que respecta a la legitimacion de las organizaciones conte-
nidas en el numeral 2 del articulo en comento, no resulta claro su verda-
dero alcance, tal vez por la ambigiiedad en la redaccidn, en la medida que
deberiamos entender que se trata de organizaciones (no gubernamenta-
les, populares, civicas o de indole similar) que no cuenten con personeria
juridica, pues en caso de contar con ella, estarfamos frente a la causal de
procedencia en la legitimacién contenido en el numeral 1 ya referido.
Y de ser correcta esta interpretacion (que se trata de organizaciones sin

27  Consejo de Estado. Sentencia Seccion Primera. Rad. 52001--23--31--000--2004--01
625--01 del 22 de abril de 2010. Consejero ponente Marco Antonio Velilla.

28  Consejo de Estado. Sentencia Seccion Tercera. Rad. 52001--23--31--000--2004--00
092--01 del 22 de febrero de 2007. Consejera Ponente Ruth Stella Correa.

29  Consejo de Estado. Sentencia Secciéon Quinta. Rad. AP--641 del 11 de octubre de
2002. Consejero Ponente Dario Quifionez Pinilla.
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personeria juridica), se torna extrafio o por lo menos “exético” el hecho
de hacer uso de la accién y la postulacion sin tener la calidad de persona o
sujeto destinatario de derechos y obligaciones formalmente constituido.

No obstante lo anotado, el Consejo de Estado se ha aproximado
indirectamente al punto sub-examine al manifestar que los procesos
que se derivan de las acciones populares son procesos especiales en
donde no se puede decantar la nocién en sentido estricto de “partes”.
En este sentido anota:

[...] Por eso no estamos hablando de un proceso comun en el cual
dos partes se ven enfrentadas en una controversia, en la acciéon popu-
lar la comunidad en general se ve enfrentada con la entidad o persona
que coloca en peligro su derecho colectivo e interés general [...].%

En igual sentido la Corte Constitucional ha decantado:

[...] Mediante las acciones populares no se persigue amparar in-
tereses subjetivos, sino proteger a la comunidad en su conjunto y
respecto de sus derechos e intereses colectivos. [...] Pues su obje-
tivo no es buscar la solucién de una controversia entre dos partes
sino cesar la lesién o amenaza contra un derecho colectivo, y si es
posible restablecer las cosas a su estado anterior. [...] Pueden ser
interpuestas por cualquier persona a nombre de la comunidad sin
exigirse requisito sustancial de legitimacion [...].*!

A pesar del desarrollo jurisprudencial en cita, la doctrina sigue
poniendo a debate esta forma novedosa del actuar procesal por activa. Se
cita sobre este punto las siguientes posiciones:

[...] si conforme al numeral primero, toda persona, sea ella natural
o juridica, esta legitimada para incoar una accién popular, resulta
superfluo el numeral segundo [...] Si, en cambio, la razén de ser de
ese numeral segundo es el deseo de extender a entes que pueden no
estar dotados de personalidad juridica la atribuciéon de demandar
en accion popular, entonces se estd desquiciando la nocién juridica
de “accién” siempre que ha tenido como presupuesto la idea de una

30 Consejo de Estado. Sentencia Seccién Tercera. Rad. AP--027 del 15 de marzo de
2001. Consejero Ponente Jesus Maria Carrillo Ballesteros.

31  Corte Constitucional. Sentencia C--377 de 2002. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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relacién de demandante y demandado entre dos o mas sujetos de
derecho [...]. (ESGUERRA PORTOCARRERO, 2010, p. 219)

[...] Sin embargo, a partir de la estructura procesal adoptada por
el legislador, de todas formas se vislumbra que ese planteamien-
to jurisprudencial carece de sustentos adecuados, si se tiene en
cuenta que técnicamente lo dispuesto en la ley 472 de 1998 no es
otra cosa que un conflicto procesal entre partes que defienden po-
siciones y que eventualmente pueden ser condenadas, asi también
hagan parte del conglomerado que supuestamente se pretende de-
fender con el ejercicio de las acciones populares [...]. (SANTOFI-
MIO GAMBOA, 2010, p. 40-41)

Conforme a lo anotado, se puede advertir que el debate sigue
abierto, pues no ha sido pacifica la interpretacion del numeral 2 del ar-
ticulo 12 de la ley 472 de 1998, y, dicho debate se amplia cuando encon-
tramos decisiones del Consejo de Estado que al margen del tema que
nos ocupa (acciones populares) sienta posiciones entorno a conceder
atributos de sujeto procesal a entidades que no son personas naturales o
juridicas; tal es el caso del reciente pronunciamiento de la sala plena de la
seccion tercera®” mediante la cual cambia su jurisprudencia y permite que
los consorcios y uniones temporales (que no son personas juridicas) ten-
gan legitimidad directa tanto por activa como por pasiva en los procesos
contenciosos. Lo anterior, para evidenciar, que existen pronunciamientos
de esta Corporacion por fuera del caracter especial y sui generis de las ac-
ciones constitucionales en donde se esta reconociendo una nueva forma
de actuar y postular en los procesos de su conocimiento.

En cuanto a los legitimados (relacionados en el numeral 3) se
decanta su procedencia en la funcion extensiva de las competencias que
tienen las entidades publicas de control, intervencion y vigilancia con dos
salvedades o restricciones que vale la pena anotar: i) de cardcter explicito:
que no hayan sido estas entidades las originadoras de la amenaza y/o
vulneracién de los derechos colectivos a través de su accién u omision;
Y, ii) de caracter implicito: que dicha actuacién en calidad de sujetos por
activa se promueva en el marco de las competencias asignadas por el or-
denamiento juridico a cada una de éstas entidades.

32 Consejo de Estado. Sentencia Seccion Tercera. Rad. 25000 23 26 000 1997 13930 01
del 25 de Septiembre de 2013. Consejero Ponente Mauricio Fajardo Gémez.
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Respecto de la posibilidad que el Procurador General, el Defen-
sor del Pueblo y los Personeros distritales o municipales puedan actuar
como legitimados por activa en las acciones populares, resulta claro de-
rivar su procedencia en la competencia y representacion que tienen estos
cargos publicos como agentes Ministerio Publico, y, por lo tanto, repre-
sentantes de la sociedad civil.

En cuanto a la legitimacion por activa que tiene los alcaldes y
demas servidores publicos que por razén de sus funciones deban pro-
mover la proteccion y defensa de estos derechos e intereses, se encuentra
justificada en el ejercicio propio de las competencias de proteccion que
recaen en los mismos, de lo cual se evidencia que dichas autoridades no
solo estan circunscritas a un mandato de abstencion (no amenazar ni vio-
lar derechos colectivos) sino ademads se encuentran sujetas a un mandato
de promocion materializado en la capacidad referida que los hace sujetos
por activa de la accion popular.

Resulta importante referir que cuando la accién popular (regla
que involucra a todos los legitimados) se interponga sin la intermedia-
cién de apoderado judicial, el juez tendra que notificar del auto admiso-
rio de la demanda a la defensoria del pueblo quien podra intervenir en la
actuacién procesal.

3.2 Legitimacion por pasiva

De conformidad con el articulo 14 de la ley 472 de 1998, las ac-
ciones populares se podran dirigir en contra de la autoridad publica o
contra los particulares (sean personas juridicas o naturales) cuya accién
u omisién amenacen y/o vulneren derechos o intereses colectivos.

En caso de que se desconozcan los responsables de la amenaza
y/o violacion de los derechos o intereses colectivos, corresponderd al juez
determinarlos.

Al respecto ha afirmado el Consejo de Estado:

[...] Respecto de la legitimacién por pasiva en la acciéon popular
cabe recordar que el articulo 14 de la Ley 472 de 1998 se refiere
a las personas contra las cuales puede dirigirse la demanda. Es-
tas no son otras que aquellas determinadas o determinables de
quienes provienen las acciones u omisiones lesivas de los derechos
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colectivos y responsables de su amenaza o vulneracién, con total
competencia y capacidad para cumplir las 6rdenes de proteccién y
restablecimiento de los derechos conculcados [...].»

De las anteriores citas normativa y jurisprudencial se pueden de-
cantar los siguientes requisitos en la legitimidad por pasiva:

a) La accion se dirige en contra de las autoridades o particulares.

De conformidad con el articulo 2 de la ley 1437 de 2011 (c6di-
go de procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo),
son autoridades no solo los organismos y entidades que conforman las
ramas del poder publico en sus distintos érdenes, sectores y niveles, los
6rganos auténomos e independientes del Estado sino también los parti-
culares, cuando cumplan funciones administrativas.

Por lo tanto, la parte demanda estaria constituida por i) la perso-
na juridica de derecho publico como la Nacion, las entidades territoriales,
las entidades del sector central y descentralizado de la administracién en
sus distintos niveles; ii) la persona (particular) que cumpla funciones ad-
ministrativas; iii) los particulares ya sean personas naturales o juridicas;
Y, iv) en caso de no poder establecerse quien es el generador de la amena-
za y/o violacién la demanda se dirigira contra indeterminados, caso en el
cual le correspondera al juez determinar los responsables.

Conforme al debate entorno al numeral 2 del articulo del articulo
12 de la ley 472 de 1998 antes citado, y siguiendo la postura del Consejo
de Estado en la materia, resulta de valia preguntarse si las organizaciones
no gubernamentales, las organizaciones populares, las organizaciones ci-
vicas o de indole similar que no cuenten con personeria juridica, en caso
(y actuando en contra de su teleologia) que amenacen y/o vulneren dere-
chos o intereses colectivos serian sujetos por pasiva de la accion popular?.

Si se actuara bajo la légica expuesta por la jurisprudencia an-
teriormente mencionada, se podria afirmar que si es procedente pues,
aunque no se encuentran taxativamente sefialadas en la ley como des-
tinatarios de la accidn, al no ser el proceso constitucional de la popular
de estirpe adversarial o de conflicto entre partes, y, a contrario sensu, se
constituye en un proceso de control y proteccion de los derechos colec-

33  Consejo de Estado. Sentencia Seccién Primera. Rad. 25000--23--27--000--2005--00
381--01 del 30 de abril de 2009. Consejero Ponente Marco Antonio Velilla Moreno.
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tivos, se decanta por analogia su procedencia. Dicha postura tendria las
mismas criticas y debates que los enunciados frente a la legitimidad por
activa de estas organizaciones.

b) La accioén se debe promover frente a la amenaza y/o violacién
de derechos o intereses colectivos.

c) La referida amenaza y/o violacién debe darse a titulo de omi-
sién y/o accion.

d) Debe existir un nexo de causalidad entre el demandado y la
amenaza y/o violacion de los derechos o intereses colectivos.

3.3 Jurisdiciony competencia

Sila demanda se instaura en contra de las autoridades publicas o
particulares que desempefien funciones administrativas, ésta debera diri-
girse ante la jurisdicciéon contencioso administrativa, en primera instan-
cia ante el juez administrativo (del lugar de ocurrencia de los hechos o el
del domicilio del demandado a eleccién del actor popular) y en segunda
instancia conocerd el Tribunal Contencioso administrativo.

Si la demanda se instaura contra particulares (que no cumplen
funciones administrativas), debera dirigirse ante la jurisdiccién ordina-
ria civil, en primera instancia ante el juez civil del circuito (del lugar de
ocurrencia de los hechos o el del domicilio del demandado a eleccion del
actor popular) y en segunda instancia conocerd la Sala Civil del Tribunal
Superior del Distrito Judicial.

En los lugares en donde no exista juez del circuito o juez adminis-
trativo, la demanda puede ser incoada ante el juez municipal o promiscuo,
el cual debera remitirla dentro los 2 dias siguientes al juez competente.

En virtud del fuero de atraccidn, la jurisdiccién contencioso ad-
ministrativa conocera de las acciones populares en donde se demanden
en conjunto particulares y autoridades publicas. Respecto de éste topico
el Consejo de Estado ha sostenido:

[...] cuando la parte demandada es plural y con respecto de uno
de los demandados no cabe duda que la jurisdiccién contencio-
so administrativa es la competente, en virtud del llamado fuero
de atraccion queda prorrogada la competencia para conocer de la
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accion con respecto a otro u otros demandados que en principio
fueran justiciables ante la jurisdiccién ordinaria [...].*

En igual sentido manifiesta la Corte Constitucional:

[...] Para esta Corporacion la conclusion a la cual lleg6 el Consejo
de Estado es acertada, y el fuero de atraccion hacia la jurisdiccion
contenciosa es claro, en lo que respecta a la accién en la que se
involucran tanto entidades publicas como particulares [...].*

Como fue anotado en el acapite anterior (respecto de la legiti-
midad por pasiva), en caso de que el demandado sea indeterminado es
tarea del juez establecer los responsables de la amenaza y/o violacién de
los derechos o intereses colectivos. Lo que no resulta claro de la redaccion
de la norma, es a cudl juez (contencioso u ordinario) en la medida que si
no se puede determinar el generador de la amenaza y/o violacién cémo
se puede establecer con certeza la competencia de quien le corresponde
conocer del proceso.

Respecto de este caso de competencia frente a demandas dirigi-
das contra indeterminados existen dos posturas:

a) La competencia deberia recaer en la jurisdiccion ordinaria - juez
civil del circuito, en virtud de la clasula general y residual de com-
petencia establecida en el articulo 15 delaley 1564 de 2012 (c6digo
general del proceso) la cual estipula:

Corresponde a la jurisdiccién ordinaria, el conocimiento de todo asun-
to que no esté atribuido expresamente por la ley a otra jurisdiccién.

Corresponde a la jurisdiccién ordinaria en su especialidad civil, el
conocimiento de todo asunto que no esté atribuido expresamente
por la ley a otra especialidad jurisdiccional ordinaria.

Corresponde a los jueces civiles del circuito todo asunto que no
esté atribuido expresamente por la ley a otro juez civil.

34 Consejo de Estado. Sentencia Seccién Quinta. Rad. AP--077 del 6 de julio de 2001.
Consejero Ponente Roberto Medina Lépez.

35  Corte Constitucional. Sentencia T--446 de 2007. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

82 | voL»



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

b) La competencia deberia recaer en la jurisdicciéon contencioso ad-
ministrativa- juez administrativo en virtud de la clausula gené-
rica que le atribuye a las autoridades de la Republica proteger a
los ciudadanos frente a la amenza y/o violaciéon de sus derechos y
abstenerse de ser sujetos activos (por acciéon u omision) de dichas
amenazas y/o violaciones la cual se decanta del inciso segundo del
articulo 2 superior referido a los fines del Estado.

Lo anterior crea una situacion de competencia en el juez admi-
nistrativo, pues en razén del criterio organico le correpondera conocer a
dicha jurisdiccién las demandas promovidas contra el Estado en virtud
de su posicion de garante en virtud de la clausula ya referida.

Por lo tanto, en el caso en comento, habria un aparente enfrenta-
miento entre el criterio funcional (residual) y el criterio organico (general)
respecto del cual se considera debe prevalecer el ultimo en virtud de la res-
ponsablidad reforzada que tienen las autoridades publicas frente a la protec-
ciéon de los derechos sumado al fuero de atraccion que en caso de dulidad
competencial genera una asuncion funcional en la juridiccién contenciosa.

Ademas de las reglas de competencia anotadas, el articulo 36A de
laley 270 de 1996 (ley estatutaria de la administracién de justicia modifica-
da por la ley 1285 de 2009), establece un mecanismo eventual de revision
en cabeza del Consejo de Estado para las acciones populares y de grupo de
conocimiento de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Las providencias que resuelvan dicho mecanismo de revision se
consideran sentencias de unificacion de conformidad con lo estipulado
en el articulo 270 de laley 1437 de 2011 (Cédigo de procedimiento admi-
nistrativo y de lo contencioso administrativo).

3.4 Caducidad

A pesar que laley 472 de 1998 en su articulo 11 habia establecido
un término de caducidad de 5 afios para aquellas acciones que pretendie-
ran devolver las cosas a su estado anterior, dicho término fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-215 de
1999 al considerar que dicha limitacién desconoce los derechos constitu-
cionales al debido proceso y al acceso a la administracion de justicia en
los siguientes términos:
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[...] La accion popular puede promoverse durante el tiempo que
subsista la amenaza o peligro al derecho e interés colectivo, sin
limite de tiempo alguno. No obstante, encuentra la Corte, que la
excepcion que en la misma disposicion se prevé cuando la accién
se dirige a “volver las cosas a su estado anterior’, en cuanto es-
tablece un plazo de cinco (5) afios para instaurarla, contados a
partir de la accién u omisién que produjo la alteracién, desconoce
el debido proceso y el derecho de acceso a la administraciéon de
justicia, de los miembros de la comunidad que se ven afectados en
sus derechos e intereses colectivos. Carece entonces de fundamen-
to razonable y por lo mismo violatorio de derechos y principios
constitucionales, el que a pesar de que exista la probabilidad de
subsanar y hacer cesar una situaciéon que afecta derechos esencia-
les de una comunidad presente o futura, se cierre la oportunidad
para cualquiera de los sujetos afectados de actuar en su defensa, al
establecer un término de caducidad cuando se demanda el resta-
blecimiento de las cosas al estado anterior a la violacion del dere-
cho, mientras ello fuere fisicamente posible [...].%

En torno a la ausencia de un término de caducidad en las accio-
nes populares, afirma Santofimio:

[...] Es una accion intemporal, esto es, no sujeta a términos para su
interposicion, ni restricciones con ocasion de los estados de excep-
cién, ni mucho menos vinculada de manera alguna al concepto pro-
cesal de caducidad [...]. (SANTOFIMIO GAMBOA, 2010, p. 25-26)

Otra de las razones materiales que justifica la ausencia de ca-
ducidad para esta clase de acciones es la naturaleza de los derechos que
protege, es decir, los colectivos; en la medida que los mismos no pres-
criben, lo cual genera como inmediata consecuencia que la accién que
los ampara no caduque.

De lo anterior se colige, que la intencién del constituyente fue es-
tablecer como requisito de “procedibilidad” solo la actualidad de la ame-
naza y/o violacion, pero de ninguna forma estableci6 reglas de caducidad.

Por lo tanto, la accién podra promoverse durante el tiempo que
subsista la amenaza o vulneracion del derecho o interés colectivo del cual

36  Corte Constitucional. Sentencia C--215 de 1999. MP (e) Martha Victoria Sdchica de
Moncaleano.
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se demanda su proteccion, sin importar que el alcance de la accion perse-
guida sea preventivo o restitutivo.

3.5 Tramite preferencial

De conformidad con el articulo 6 de la ley 472 de 1998, las ac-
ciones populares de caracter preventivo deberan tramitarse de manera
preferencial por el juez competente respecto a las demas que tenga bajo
su conocimiento, excepto cuando se trata de habeas corpus, accion de
tutela o acciéon de cumplimiento.

Con respecto al tramite preferencial que debe darse ala accion de
tutela la Corte Constitucional ha puntualizado:

[...] Se garantiza sometiendo el tramite de las acciones populares
a los principios constitucionales y especialmente a los de preva-
lencia del derecho sustancial, publicidad, economia, celeridad y
eficacia; imponiéndole al juez la obligacién de impulsarlas oficio-
samente y producir decisién de mérito so pena de incurrir en falta
disciplinaria; otorgandoseles tramite preferencial con excepcién
del habeas corpus, la accién de tutela y la accién de cumplimiento;
y permitiendo su ejercicio en todo tiempo, incluso durante los es-
tados de excepcidn|...]."”

De lo anterioremente anotado y del corpus normativo que regula
los aspectos adjetivos de la institucion en estudio, se pueden discernir
algunas caracteristicas especiales en el tramite procesal de las acciones
populares a saber:

a) Se cimienta en principios de raigambre constitucional tales como
i) la prevalencia del derecho sustancial sobre el formal, ii) debido
proceso (que comporta a su vez los principios de legalidad, juez
natural, respeto a las formas propias de cada juicio, publicidad,
contradiccidn, defensa, entre otros.); iii) eficacia y economia.

b) Las acciones populares son de impulsion oficiosa. Una vez instau-
rada la accién popular, es deber del juez darle impulsion oficiosa y
proferir decision de mérito so pena de incurrir en falta disciplina-

37  Corte Constitucional. Sentencia C--377 de 2002. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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ria. Esta caracteristica refuerza el caracter publico de la accién y la
importancia que el ordenamiento juridico le otorga a la proteccion
de los derechos e intereses colectivos.

Las acciones populares que tiene como alcance petendi la prevencion
del riesgo 0 amenaza que sufre el interés o derecho colectivo, tiene pre-
lacién respecto de las acciones ordinarias que tramite el juez de conoci-
miento (con excepcion del habeas corpus, tutela y cumplimiento).

Por su especial naturaleza tuitiva, las acciones populares se reputan
como informales, en la medida que se constituyen en formas de
participacion democratica en el control al ejercicio del poder, por
lo tanto, no se exige la postulacion a través de abogado ni el agota-
miento de una técnica procesal especifica.

Es susceptible de ser reconocido por el juez el “amparo de pobreza
%, el cual de conformidad con el articulo 160 del Codigo de Procedi-
miento Civil se constituye en un beneficio que se concede a favor de
quien no se halle en la capacidad de atender los gastos del proceso
sin menoscabo de lo necesario para su propia existencia. En caso
de ser concedido este amparo, los gastos respecto de los peritazgos
y las publicaciones que se llegaren a requerir, seran asumidos por e
Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos.

3.6 Requisitos de la peticién o demanda

De conformidad con el articulo 18 de laley 472 de 1998 los requi-

sitos de la peticion o demanda son:

86

a) Laindicacion del derecho o interés colectivo amenazado o vulnerado;

b) La indicacién de los hechos, actos, acciones u omisiones que mo-
tivan su peticion;

¢) La enunciacion de las pretensiones;

d) La indicacién de la persona natural o juridica, o la autoridad pu-
blica presuntamente responsable de la amenaza o del agravio, si
fuere posible;

e) Las pruebas que pretenda hacer valer;
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f) Las direcciones para notificaciones;

g) Nombre e identificacién de quien ejerce la accion.

Las anteriores exigencias formales elevadas a titulo de requisitos
de la demanda, resultan ser aparentemente contradictorias con el prin-
cipio de informalidad que rige la actuacion procesal para esta clase de
acciones, en la medida que se establecen unos requerimientos para el
ejercicio del derecho de acciéon muy similares a las establecidas en una de-
manda ordinaria, lo cual desnaturaliza la sencillez que debe acompaniar al
ejercicio de estos mecanismos pues se consideran herramientas al alcance
de cualquier persona y no solo para aquellas que tienen formacioén juri-
dica o cuenten con la capacidad de contratar un profesional del derecho.

El hecho que la norma preceptie que el interesado en instaurar
una accion popular (maxime en casos de urgencia o cuando no sepa es-
cribir) pueda acudir ante la personeria o defensoria de pueblo para que se
le colabore en la elaboracién de su peticion o demanda, no suple el deber
de garantizar la informalidad extensiva que inspird al constituyente al
consagrar este tipo de acciones.

Sobre este topico anota el profesor Manuel Quinche:

[...] Es en esta ultima dimensién en la que debe ser compren-
dida tanto la demanda en la accién popular, como el tramite de
la instancia, al verse regidas por el principio de formalidad. En
efecto, el articulo 18 de la ley, que regula lo relacionado con los
requisitos de la demanda, prevé un total de siete requisitos espe-
cificos, que estructuralmente se corresponden con los dispuestos
en el articulo 75 del C. de Procedimiento Civil. Este aspecto de la
formalidad de la demanda y sus requisitos es tan notorio, que in-
cluso el articulo 17 de la Ley 472, obliga al Personero Municipal
o a la Defensoria del Pueblo, a auxiliar a los demandantes [...].
(QUINCHE RAMIREZ, 2009, p. 388-389)

Sumado a lo anterior, resulta evidente que al interior del tramite se
dan ciertas instancias o posibilidades procesales tales como la inadmision de
la demanda por falta de uno o varios requisitos formales de la misma y su
concomitante posibilidad de subsane, la coadyuvancia y la audiencia especial
de pacto de cumplimiento que incrementan el grado de formalidad en la ac-
tuacion y el nivel de conocimiento disciplinar que debe tener el actor.
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3.7 Admision, notificacion y traslado

El juez debera pronunciarse respecto de la admision de la de-
manda durante los 3 dias habiles siguientes a su presentacion. De en-
contrar que la demanda no reune los requisitos citados la inadmitira y
concedera un término de 3 dias para que pueda ser subsanada. En caso de
no subsanarse dentro de éste término la rechazard in limine.

La demanda debe notificarse al demandado de manera personal
y a los miembros de la comunidad presuntamente afectados se les podra
comunicar a través de un medio masivo de comunicacioén o cualquier
medio que el juez estime sea eficaz.

En el auto admisorio de la demanda el juez ordena su traslado al
demandado por el término de 10 dias para contestarla y le debe informar
que tiene el derecho a aportar y solicitar la practica de pruebas dentro de
éste mismo término, en la media que la decision de fondo se debe tomar
dentro de los 30 dias siguientes al vencimiento del traslado.

3.8 Medidas cautelares

De conformidad con el articulo 25 de la ley 472 de 1998 antes de
ser notificada la demanda y en cualquier estado del proceso el juez podra
de oficio o a solicitud de parte, decretar las medidas cautelares que estime
convenientes para prevenir un dafio inminente o para hacer cesar uno ac-
tual. El juez podra ordenar entre otras, las siguientes medidas cautelares:

a) Ordenar la inmediata cesacion de las actividades que puedan ori-
ginar el dafio, que lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta
potencialmente perjudicial o daiiina sea consecuencia de la omi-
sién del demandado;

¢) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el cuampli-
miento de cualquiera de las anteriores medidas previas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos los estudios necesarios para establecer la na-
turaleza del dafio y las medias urgentes a tomar para mitigarlo.
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Las medidas cautelares al interior de nuestro ordenamiento juri-
dico a partir de la constitucion Politica de 1991, se convierten en verda-
deras herramientas para lograr la materializacion del derecho fundamen-
tal a una tutela judicial efectiva; por tal razén, es que el proceso se vale
de las medidas cautelares con el objetivo de asegurar su proposito ultimo
(materializar la justicia), a través de dos estancias de aseguramiento 1)
una ex — ante a la decision de fondo, caso en el cual su norte de protec-
cion es el objeto mismo del proceso, y, ii) una ex - post, la cual tiende
a garantizar que los fallos judiciales tengan un efecto util, es decir, que
puedan ser materializados, y no se tornen de imposible cumplimiento o
de obsoleto cumplimiento cuando a pesar de que se puedan cumplir sus
ordenes ya no satisfacen ningtn status de proteccion.

En razén a lo anotado, el amparo cautelar se convierte en parte
integral e inescindible de la proteccién material y efectiva de los derechos,
maxime en aquellos procesos y acciones de raigambre constitucional.

En un claro avance en la consagracion y desarrollo legal de éste
tipo de instrumentos tutelares de proteccion, la ley 1437 de 2011 intro-
dujo cambios sustanciales en la posibilidad de acudir a la cautela judicial
como herramienta de proteccion integral.

Con respecto a la nueva regulaciéon de las medidas cautelares
contenidas en el codigo de procedimiento administrativo y de lo conten-
cioso administrativo las cuales por expreso mandato del legislador son
aplicables al proceso que se promueva por las acciones populares ha sos-
tenido en recientemente providencia la Corte Constitucional:

[...] 17. La Corte procede a exponer el contenido de la regulacién
sobre medidas cautelares prevista en el CPACA:

17.1. Procedencia y finalidades generales. El CPACA, al regular lo
atinente a las medidas cautelares, empieza por sefialar que dichas
medidas pueden decretarse en todos los procesos declarativos que
se adelanten ante la justicia administrativa, incluidos los de tutela
y de defensa de derechos e intereses colectivos, antes de ser noti-
ficado el auto admisorio de la demanda ‘0 en cualquier estado del
proceso”, y precisa que el juez puede decretar todas las que con-
sidere “necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el
objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo
regulado en este capitulo” (art 229).2! Segun la norma, las medidas
cautelares sdlo se pueden dictar en el régimen general ‘4 peticién
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de parte”, aunque en los procesos de tutela y de proteccion de de-
rechos colectivos pueden ‘ser decretadas de oficio” (idem). “La de-
cision sobre medidas cautelares”, precisa la disposicion, “no implica
prejuzgamiento” (idem).

17.2. Clases de medidas cautelares; contenido y alcance de las mis-
mas. Tras esta reforma, el juez contencioso administrativo cuenta
con todo un haz de medidas cautelares. La Ley 1437 de 2011, como
se dijo, no se contrae a contemplar la suspension provisional, sino
que habla de medidas “preventivas, conservativas, anticipativas o
de suspensién”. El articulo 230 de la misma dice que el juez puede
decretar, cuando haya lugar a ello, “una o varias de las siguientes”
cautelas: ordenar que se mantenga una situacion, o se restablezca
el estado de cosas anterior a la conducta “vulnerante o amenazan-
te”, cuando fuere posible (art 230.1); suspender un procedimiento
o actuacién administrativa, incluso de caracter contractual, dentro
de ciertas condiciones (art 230.2);1% suspender provisionalmente
los efectos de un acto administrativo (art 230.3); ordenar que se
adopte una decisién, o que se realice una obra o una demolicién
de una obra con el objeto de evitar el acaecimiento de un perjuicio
o que los efectos de este se agraven (art 230.4); impartir rdenes o
imponerle a cualquiera de las partes del proceso obligaciones de
hacer o no hacer (art 230.5). Cuando la medida cautelar implique
la adopcion de un acto discrecional, el juez no puede sustituir a la
autoridad competente, sino limitarse a ordenar su adopcién segin
la Ley (art 230 pardgrafo).l!

17.3. Requisitos para decretar las medidas cautelares. La Ley 1437
de 2011 distingue en este aspecto los requisitos exigibles, segin
el tipo de medida. Si se pide la suspensién provisional de un acto
administrativo, en un proceso de nulidad, la misma procede cuan-
do del analisis del acto cuestionado y de su confrontacién con las
normas invocadas surge una violacion de las dltimas. En esto hay,
como se ve, un cambio fundamental pues ya no se exige -como en
el Cédigo anterior- una “manifiesta infraccion”, y por el contrario
se ordena hacer un andlisis. Si ademas de la nulidad se pide el res-
tablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios, para
que prospere la medida debe probarse “al menos sumariamente la
existencia de los mismos” (art 231). Conforme el CPACA, en “los
demds casos”, los requisitos son los siguientes: 1) que la demanda
esté razonablemente fundada; 2) que el demandante haya demos-
trado “asi fuere sumariamente”, ser titular de los derechos invoca-
dos; 3) que el actor haya presentado “los documentos, informacio-
nes, argumentos y justificaciones” con los cuales se pueda concluir
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que resultaria mas gravoso negar la medida que concederla; 4) que
de no otorgarse la medida sobrevenga un perjuicio irremediable o
la sentencia se vuelva ineficaz (art 231).

17.4. Caucién. La norma que contempla lo relativo a las cauciones
prevé expresamente que “[n]o se requerird de caucién” cuando se
pida la suspension provisional de los efectos de los actos admi-
nistrativos, ni en “los procesos que tengan por finalidad la defensa
y proteccion de los derechos e intereses colectivos, de los procesos de
tutela”, ni tampoco cuando “la solicitante de la medida cautelar
sea una entidad publica” (art 323, inc. altimo). En los casos en los
cuales si aplica, la caucidn debe ser prestada por el solicitante ‘con
el fin de garantizar los perjuicios que se puedan ocasionar” con el
decreto de la medida. El juez o magistrado que la decrete -dice el
precepto- determinard “la modalidad, cuantia y demds condiciones
de la caucién”, y la Ley agrega que para esos efectos “podrd ofrecer
alternativas al solicitante” (art 232). Esta decision, sea que fije la
caucion o la niegue, “serd apelable junto con el auto que decrete la
medida cautelar”; la que acepte o rechace la caucién prestada no
es apelable (art 232).

17.5. Procedimiento de adopcion de medidas. Segun el articulo 232
del CPACA, la medida puede solicitarse desde la presentacion de
la demanda “y en cualquier estado del proceso”. La norma exige que
se dé traslado de la solicitud de medida cautelar al demandado, y
establece distintas condiciones para casos diferentes, y prevé que
el dltimo tiene cinco (5) dias para pronunciarse sobre la misma.
El juez dispone de diez (10) dias mas, contados desde que expira
el término para que el demandado se pronuncie sobre la peticién,
para resolver sobre ella. La medida s6lo puede hacerse efectiva
cuando el auto que acepte la caucién se encuentre ejecutoriado. Si
la medida es negada, puede volverse a pedir ‘si se han presentado
hechos sobrevinientes y en virtud de ellos se cumplen las condiciones
requeridas para su decreto”. Contra el auto que resuelva esta solici-
tud no hay recursos (art 233).

17.6. Medidas cautelares de urgencia. La Ley prevé la posibilidad
de que el juez, desde la presentacién de la solicitud, decrete me-
didas cautelares “sin previa notificacion a la otra parte”. En este
evento deben cumplirse los requisitos para la adopcion de la me-
dida, pero se justifica como procedimiento especial toda vez que
“se evidencie que por su urgencia, no es posible agotar el trdmite
previsto en el articulo anterior”, y descrito en el numeral preceden-
te. Esta decision, no obstante, “serd susceptible de los recursos a que
haya lugar” (art 234). No obstante, la medida debe comunicarse
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y cumplirse “inmediatamente”, previa la constitucion de una cau-
cién cuando haya lugar.

17.7. Levantamiento, modificacién y revocatoria de la medida cau-
telar. De acuerdo con el articulo 235 del CPACA, el afectado con
la medida cautelar podra solicitar el levantamiento de la medida,
cuando preste caucion satisfactoria, en los casos en que esto sea
compatible con la naturaleza de la medida, que garantice la repa-
racién de los daflos y perjuicios que se llegaren a causar. También
puede modificarse o revocarse la medida cuando se constate que
no se cumplian los requisitos para su otorgamiento, que estos lue-
go dejaron de presentarse o fueron superados, ‘0 que es necesario
variarla para que se cumpla, segiin el caso”. En estos ultimos even-
tos no se necesita caucion previa. La norma prevé también una
obligacién de informar todo cambio sustancial que ocurra en las
circunstancias que condujeron a la adopcién de la medida, y con-
templa la posibilidad de que en ciertos casos el incumplimiento de
la misma dé lugar a multas y “demds medidas que de acuerdo con
las normas vigentes puede imponer el juez en ejercicio de sus poderes
correccionales” (art 235, tltimo inciso).

17.8. Recursos. El auto que decrete una medida cautelar es sus-
ceptible de recurso de apelacion o de stplica, segtn el caso. Los
recursos se conceden en el efecto devolutivo y deben ser resueltos
en el término méaximo de 20 dias. Las decisiones sobre levanta-
miento, modificacién o revocatoria de medidas cautelares no son
susceptibles de recurso alguno.

17.9. Aspectos varios. La Ley 1437 de 2011 prevé ademads regula-
ciones para otros asuntos atinentes a las medidas cautelares. Con-
templa una prohibicién de reproducir el acto anulado o suspendi-
do, ‘a menos que con posterioridad a la sentencia o al auto hayan
desaparecido los fundamentos legales de la anulacién o suspension”
(art 237). También consagra procedimientos para los casos en los
que se viole esta prohibicion (arts 238 y 239), asi como una nor-
ma sobre responsabilidad patrimonial del solicitante cuando “la
medida cautelar sea levantada en curso del proceso por considerar
que su decreto era improcedente o cuando la sentencia sea desesti-
matoria” (art 240). Igualmente se definen algunas sanciones por
el incumplimiento de una medida cautelar, y se categoriza como
“falta grave” el incumplimiento de los términos para decidir sobre
una medida cautelar (art 241).

18. La Corte pasa a decidir entonces si esta regulacion de las me-
didas cautelares, en cuanto se debe aplicar, de acuerdo la norma
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demandada, a los procesos originados en acciones de tutela y po-
pulares, respeta los articulos 13 (igualdad), 86 (caracteristicas de la
accion y el proceso de tutela), 88 y 89 (caracteristicas de las acciones,
recursos y procedimientos para proteger derechos colectivos), 228
(principio de prevalencia de lo sustancial) y 229 (derecho de acceso
ala administracién de justicia) de la Constitucién. (...)".

De lo anterior se colige que:

a) Existe una estrecha e inescindible relacién entre la tutela judicial y la
tutela cautelar. Al respecto explica el profesor Héctor Quiroga Cubillos:

[...] Y aparece aqui la llamada: Tutela Cautelar, como instrumento
que se utiliza desde el inicio del proceso, para garantizar que la
tutela judicial serd materializada. En la tutela cautelar encuentra
la tutela judicial, el instrumento idéneo que le asegura su cumpli-
miento, y por tal razén, se erige como un derecho fundamental
que tienen los asociados, y por el cual el juez protege la eficacia de
sus decisiones que ha de producir la tutela judicial [...]. (QUIRO-
GA CUBILLOS, 2007, p. 5)

b) Que la finalidad de las medidas cautelares es la proteccion del ob-
jeto del proceso y el efecto til de la sentencia.

c) Existe una notoria ampliacion del catdlogo de medidas cautelares
que pueden utilizarse en el proceso administrativo aplicable al tra-
mite de las acciones populares, ya que con el anterior estatuto con-
tencioso (decreto ley 01 de 1984) solamente existia la suspension
provisional del acto administrativo como medida cautelar (la cual
solo se podia proponer junto con la demanda); ahora, no solo se
mantiene la suspension provisional (la cual se podra proponer en
cualquier momento hasta antes de la sentencia) sino que ademas
se establece una tipologia de cautelares como las: preventivas, con-
servativas, anticipativas y de urgencia.

d) No obstante lo anotado, también se imbrica una consagracion aper-
tus clausus al establecer en el articulo 229 de la ley 1437 de 2011 que
el juez o magistrado podran declarar las medidas que consideren
necesarias para cumplir la finalidad del amparo cautelar.

38  Corte Constitucional. Sentencia C--284 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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3.9 Audiencia de pacto de cumplimiento

Dentro de los 3 dias siguientes al vencimiento del término de
traslado de la demanda el juez citard a las partes y al Ministerio Publico
a una audiencia especial en donde se escucharéan las diferentes posicio-
nes de los sujetos procesales y a iniciativa del juez se podra proponer un
pacto de cumplimiento en donde se establezca la forma de proteccion
material de los derechos e intereses colectivos de cuyo amparo se solicita
y/o el restablecimiento de las cosas a su estado anterior de ser posible.

Esta audiencia funge como una especie de “conciliaciéon” con
participacion del Ministerio Publico, en donde las partes pueden explicar
sus posiciones y presentar una propuesta de pacto y/o, el juez puede pro-
ponerles una féormula de arreglo que de aprobarse se surtira a través de
sentencia y de cuya ejecucion el juez conservara la competencia.

De no lograrse el pacto de cumplimiento porque no asistieron la
totalidad de las partes (y no se presento excusa previa pertinente), por-
que las partes no se acogen a la férmula planteada por el juez, o cuando
simplemente debido a la enorme distancia entre las posiciones que existe
entre las partes el pacto no se formule, el juez declarara fallida la audien-
cia y procedera al decreto y practica de pruebas segun el caso.

Con respecto al tramite de la audiencia especial de pacto de cum-
plimiento, ha sostenido el Consejo de Estado:

“(...) La Ley 472 de 1998 en su articulo 27 ordena dentro del tra-
mite de las acciones populares, la celebracion de una audiencia
especial con el objetivo de alcanzar en ella un acuerdo entre las
partes sobre las pretensiones de la demanda, ese acuerdo lo deno-
mina la Ley “Pacto de Cumplimiento”. El pacto de cumplimiento
es sin lugar a dudas constituye uno de los mecanismos para la so-
lucién de conflictos dentro del tramite de la accién popular, que
permite acercar a las partes para que éstas puedan por si mismas,
aunque con la orientaciéon imparcial del juez, llegar a un acuer-
do que finalice el litigio, resuelva la controversia y haga transito a
cosa juzgada; lo cual ademas evita el desgaste del aparato judicial
generando un ahorro para la administracién de justicia y colabora
con la mision superior de propiciar la paz, pues éste es ante todo
un mecanismo pacifico y no litigioso de precaver los conflictos o
solucionar los existentes. La Ley 472 de 1998, busca que las partes
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dentro de una accién popular puedan por si mismas arreglar sus
conflictos, lo cual es de una importancia mayutscula en este tipo
de acciones, pues si su finalidad es la proteccién de los derechos
e intereses colectivos, el contar con una herramienta atin mas agil
que el mismo tramite de la accidén popular -el cual goza de tramite
preferencial, segun el articulo 6 de la Ley en cita- lleva a que dicha
proteccidn se obtenga de la manera mas expedita posible (...)

La audiencia especial de pacto de cumplimiento tiene sus particu-
laridades previstas en el articulo 27 de la Ley 472 de 1998: -Opor-
tunidad: El juez dentro de los tres (3) dias siguientes al vencimiento
del término de traslado de la demanda, citara a quienes deban in-
tervenir en la audiencia especial de pacto de cumplimiento. Podra
ser aplazada por una tnica vez, si antes de la hora senialada para su
celebracion, alguna de las partes presenta prueba siquiera sumaria
de una justa causa para no comparecer, el juez sefialara una nue-
va fecha no antes de quinto dia siguiente no después de décimo
dia, por auto que no tendrd recurso alguno. -Intervinientes: A la
audiencia especial deberan comparecer de manera obligatoria ade-
mas del juez de conocimiento, las partes y el Ministerio Publico, y
potestativamente podran intervenir también las personas naturales
o juridicas que hayan registrado comentarios escritos sobre el pro-
yecto. Los funcionarios competentes que no asistan a la audiencia
estaran incursos en causal de mala conducta, sancionable con des-
titucion del cargo. -Desarrollo de la audiencia: Una vez constitui-
da la audiencia, el juez, quien dirigira la audiencia, advertira a las
partes sobre los efectos de dicha actuacién y escuchara las diver-
sas posiciones sobre la accién instaurada. Podra de ésta manera
establecerse un pacto de cumplimiento a iniciativa del juez en el
que se determine la forma de proteccién de los derechos e intereses
colectivos y el restablecimiento de las cosas a su estado anterior, de
ser posible. -Revisién del pacto de cumplimiento: El proyecto de
acuerdo alcanzado sera revisado por el juez en un plazo de cinco
(5) dias a partir de su celebracion y si observa en él vicios de ile-
galidad, éstos serdn corregidos por el juez con el consentimiento
de las partes interesadas. -Cuando la audiencia se considera falli-
da: a) Cuando no comparece la totalidad de las partes Interesadas.
b) Cuando no se formule proyecto de pacto de cumplimiento. ¢)
Cuando las partes no consientan en las correcciones que el juez
proponga al proyecto de pacto de cumplimiento. En tales eventos,
el juez dard paso a la etapa probatoria continuando con el tramite
normal del proceso de la accién popular. - Aprobacion del pacto de
cumplimiento: Se hard mediante sentencia, cuya parte resolutiva
sera publicada en un diario de amplia circulacién nacional a costa
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de las partes involucradas. -Ejecucién del pacto de cumplimiento:
el juez conservara la competencia para su ejecucioén y podra de-
signar a una persona natural o juridica como auditor que vigile y
asegure el cumplimiento de la férmula de solucién del conflicto.
Es importante resaltar que cuando se celebre un pacto de cumpli-
miento, éste deberd ser sobre la totalidad de las pretensiones esgri-
midas en la demanda, es decir que para que proceda la aprobacién
del proyecto de pacto, se deberan resolver en él todos y cada uno de
los extremos de la litis. Lo anterior se desprende del mismo articulo
27 dela Ley 472 de 1998, pues en él se prevé que la aprobacion del
proyecto de pacto de cumplimiento debera hacerse mediante una
sentencia, y sentencia es aquella providencia del juez en la cual se
decide de fondo sobre la integridad de las pretensiones de la de-
manda o las excepciones. Asi lo sefialan tanto el Codigo de Pro-
cedimiento Civil en su articulo 302 como el Cédigo Contencioso
Administrativo en su articulo 170 (...)”*.

De lo anteriormente citado, se puede concluir:

a) La audiencia especial de pacto de cumplimiento es una etapa pro-
cesal que se erige en un escenario alternativo de resolucion de
conflictos (casi de tipo conciliatorio) en donde las partes pueden
explorar y proponer opciones de arreglo al conflicto desatado.

b) Eljuez tiene la facultad y competencia de proponer a las partes una
férmula de arreglo.

c) En caso de existir acuerdo y pacto de cumplimiento entre las par-
tes y sea aprobado por el juez mediante sentencia, ésta hara transi-
to a cosa juzgada.

d) El juez mantiene la competencia frente a la ejecucion material del
acuerdo, y podra designar a una persona natural o juridica en cali-
dad de auditor para que vigile y asegure el cumplimiento del pacto.

39  Consejo de Estado. Sentencia Seccién Tercera. Rad 66001--23--31--000--2002--007
70--01. Del 27 de mayo de 2004. Consejero Ponente Ramiro Saavedra Becerra.
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3.10 Periodo probatorio

Una vez surtido el tramite descrito en el numeral anterior, el juez
procedera al decreto y practica de las pruebas que le fueron solicitadas
por las partes o de oficio las que estime convenientes dentro de un térmi-
no de 20 dias prorrogables otros 20 dias segun la complejidad del proceso.

La carga de la prueba corresponde al demandante (es decir al
actor popular). Sobre el particular el Consejo de Estado anota:

[...] Ahora bien, es de resaltar que en materia de acciones popula-
res es al actor popular a quien corresponde la carga de probar los
hechos, acciones u omisiones que a su juicio constituyen la causa
de la amenaza o vulneracién de los derechos e intereses colectivos
cuya proteccién reclama [...].*

[...] aspectos todos que deben ser debidamente demostrados por
el actor popular, quien conforme a lo dispuesto en el articulo 30 de
la Ley 472 de 1998, tiene la carga de la prueba. Entonces, para que
la accién popular proceda se requiere que: - de los hechos de la
demanda se pueda al menos deducir una amenaza a los derechos
colectivos, entendidos estos como intereses de representacion
difusa, en la medida en que su titular es un grupo indetermina-
do o indeterminable de personas, la obligaciéon de que la accién
se dirija contra la persona natural o juridica o autoridad publica
cuya actuacion u omision se considere que amenaza o viola el in-
terés colectivo y, - por tanto este ultimo requisito supone que la
actuacion (accion u omision) sea probada por el actor, o que del
expediente el juez la pueda deducir, de lo contrario, el juzgador
no podra ordenar nada en su sentencia. Por tanto, la carga de la
prueba impone al actor popular el deber de precisar y probar los
hechos de los cuales estima la amenaza o vulneracién de los dere-
chos colectivos alegados en la demanda. [...].*!

Sobre las facultades oficiosas del juez en materia probatoria sos-
tiene el maximo intérprete constitucional:

40  Consejo de Estado. Sentencia Seccién Primera. Rad. 76001--23--31--000--2010--01459
--01(AP) del 10 de mayo de 2012. Consejera Ponente Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.

41  Consejo de Estado. Sentencia Seccién Primera. Rad. 41001--23--31--000--2004--00425
--01(AP) del 18 de abril de 2007. Consejero Ponente Rafael Ostau de Lafont Pianeta.
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[...]]a Corte puntualiz6 que la carga de prueba que recae sobre el
actor popular, no inhibe al juez del deber de emplear su facultad
probatoria de oficio cuando, por razones econdmicas o técnicas, el
demandante no pueda aportar ciertas pruebas que resultan indis-
pensables para adoptar un fallo de mérito [...].*

Por lo tanto, la regla general es la aplicacion de la carga proba-
toria en cabeza del actor popular; sin embargo, si por razones de orden
econémico (por ejemplo la obtenciéon del amparo de pobreza) o técnico,
dicha carga no puede ser cumplida por el actor, el Juez debera suplir di-
cha deficiencia ordenando a la entidad publica -cuyo objeto esté referi-
do el tema materia del debate- la practica de las experticias probatorias
requeridas, y, de no ser posible, podra ordenar su practica con cargo al
Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos.

3.11 Alegatos de conclusiony sentencia

Una vez vencido el término probatorio, el juez dara un término
comun de 5 dias a las partes para que presenten sus alegatos y argumen-
tos de cierre o conclusion.

Una vez surtido el término anteriormente descrito, el expediente
pasa al despacho para fallo el cual debera proferirse en un término de 20
dias. La sentencia que acoja las pretensiones del demandante podra:

a) Contener una orden de hacer o de no hacer.

b) Condenar al pago de perjuicios cuando se haya causa dafo a un
derecho o interés colectivo a favor de la entidad publica no cul-
pable que los tenga a su cargo. Esta condena se hard in genere y se
liquidara mediante incidente.

c) Exigir la realizacion de conductas necesarias para volver las cosas
al estado anterior a la vulneracion del interés o derecho cuando
esto fuere posible.

d) Laley 472 de 1998 establecia la posibilidad de que el actor popular
obtuviera un incentivo econdémico (que el juez fijaba entre 10 y 150
salarios minimos legales mensuales vigentes) en caso de ganar la

42 Corte Constitucional. Sentencia T--429 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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accion popular promovida y debidamente atendida por éste, reco-
nocimiento que se hacia en la sentencia; sin embargo la ley 1425
de 2010 derog6 los articulos 39 y 40 de la citada ley aboliendo la
posibilidad del reconocimiento del incentivo en comento.

La ley 1425 en comento, fue objeto de varias demandas publi-
cas de inconstitucionalidad sobre todo por la presunta introduccién de
una barrera a la participacion ciudadana y violacion de la reserva de ley
estatutaria; sin embargo, la Corte Constitucional desestimo los cargos y
declard exequible la ley mediante las sentencias C-630 de 2011y C-730 de
2011 exponiendo entre otros los siguientes argumentos:

[...] Es claro que (i) La Ley estudiada en el presente proceso se re-
fiere a un aspecto propio de las acciones populares, que, son en si
mismas consideradas, un derecho fundamental, politico y, por su-
puesto, constitucional. No obstante, el objeto de la regulacién (ii)
no trata sobre un elemento estructural ni de los principios basicos
de la accién popular; (iii) no se refiere a los contenidos esenciales o
nucleares del derecho a interponer tales recursos judiciales; (iv) no
regula aspectos inherentes al ejercicio del derecho; (v) no contempla
medidas que afecten los ambitos centrales de la red de proteccién
que otorga el derecho; (vi) no es una regulaciéon que se ocupe de
manera integral de la accién popular en si misma considerada; (vii)
ni de los principios que la rigen. En tal medida, considera la Corte
que no se desconocio la reserva de ley estatutaria [...].*

Se considera acertada, oportuna y eficiente la eliminaciéon del
incentivo econémico por parte del legislador, asi como la posicién ju-
risprudencial de la Corte Constitucional al declarar la exequibilidad de
la ley 1425 de 2010, en la medida que las acciones populares se estaban
convirtiendo en una “profesion” para varios ciudadanos y profesionales
del derecho que presentaban demandas tinicamente con la intencion de
obtener un beneficio econdmico desnaturalizando la razén de ser y teleo-
logia politica y juridica que inspiraron al constituyente a elevar a canon
constitucional éste tipo de acciones.

La parte inconforme con el fallo podra ejercer el recurso de ape-
lacion dentro de los 3 dias posteriores a la notificaciéon de la sentencia.

43 Corte Constitucional. Sentencia C--630 de 2011. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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Ademas podra solicitar la practica de pruebas en segunda instancia tra-
mite (al igual que la condena en costas) que se regira por lo establecido
en el codigo de procedimiento civil.

El recurso de apelacion debera ser resuelto por el juez de la alza-
da dentro de los 20 dias siguientes contados a partir de la radicacion del
expediente en la Secretaria del Tribunal competente.

Como ya fue anotado en un acédpite anterior, la Ley estatutaria
de la administracion de justicia (270 de 1996) en el articulo 36 A modi-
ficado por el articulo 11 de la ley 1285 de 2009, establece un mecanismo
eventual de revisiéon en cabeza del Consejo de Estado para las acciones
populares y de grupo de conocimiento de la jurisdiccion de lo contencio-
so administrativo*.

Respecto de los fines y procedencia del mecanismo eventual de
revision, el Consejo de Estado ha decantado:

[...] Para la procedencia de este mecanismo de revision eventual,
serd necesario que con la solicitud pueda establecerse que existen
providencias de los Tribunales Administrativos o de esta Corpora-
cién con posiciones encontradas o con interpretaciones diferentes
0 que no exista una posicién unificada y uniforme del érgano de
cierre o que el tema no haya sido desarrollado por la jurispruden-
cia. Ademas deben examinarse la importancia y trascendencia de
los puntos que se discuten en la providencia que se pretende sea
revisada. Asi pues, precisada la finalidad como aspecto de fondo
que hace procedente el mecanismo sefialado en el articulo 11 de
la Ley 1285 de 2009, se advierte que esta normativa también es-
tablece aspectos formales que permiten avocar su estudio, como
son los de oportunidad, objeto, legitimacién y sustentacién que
deben verificarse, asi: (1). La solicitud debe presentarse dentro de
los ocho (8) dias siguientes a la notificacién de la sentencia o pro-
videncia cuya revision se pretende. Debe presentarla una de las
partes [0 ambas] o el Ministerio Publico. La providencia objeto de
eventual revision debe ser dictada por un Tribunal Administrati-
vo y determinar la finalizacion o el archivo del proceso de accién
popular. Si bien la norma no exige sustentacion, es importante que

44  De conformidad con lo dispuesto en el Acuerdo 0117 de 12 de octubre de 2010 de
la Sala Plena del Consejo de Estado que adicion6 un paragrafo al articulo 13 del
Reglamento del Consejo de Estado (Acuerdo 58/03) en el sentido de establecer que
todas las Secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo de esta Corporaci-
6n conoceran de las solicitudes de revision eventual.
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la solicitud contenga los puntos de la providencia que, a juicio del
peticionario, merecen ser revisados y explique por qué son con-
trarios o diferentes al precedente judicial. La explicacién dada por
el peticionario no limita la actuacién del Consejo de Estado, pues
al momento de hacer el andlisis de la providencia puede encontrar
otros puntos en los cuales sea necesario e importante unificar la
jurisprudencia. En este punto debe precisarse que la sustentacion
exigida al peticionario debe ser tenida sélo como una motivacion
o impulso necesario para estudiar la solicitud de revision [...].*

De lo anterior se colige:

i) Ademas de existir la etapas de alegatos de conclusién y sentencia,
las partes tienen derecho a interponer recurso de apelacion o alza-
da contra la decision del a-quo garantizando el ordenamiento una
doble instancia, lo cual redunda en el reforzamiento del amparo al
debido proceso.

ii) Aunado alo anterior, el ordenamiento permite la revisién eventual
de las sentencias de los procesos tramitados en virtud de las accio-
nes populares por parte del Consejo de Estado con la finalidad de
a) unificar la jurisprudencia; b) establecer criterios unificados de
interpretacion, y; c) sentar posiciéon en temas novedosos que no
hayan sido desarrollados por la jurisprudencia de cierre.

iii) El mecanismo eventual de revision puede ser solicitado por alguna
de las partes o por el Ministerio Publico dentro de los 8 dias si-
guientes a la notificacion de la sentencia dictada por el correspon-
diente Tribunal Administrativo.

4 CONCLUSIONES

a) Una de las grandes conquistas del Estado Social de Derecho es
la consagracion de los derechos colectivos y la concomitante creacion de
instrumentos juridicos para su defensa material.

45  Consejo de Estado. Sentencia Secciéon Cuarta. Rad. 73001--33--31--004--2008--0
0006--01(AP)REV del 4 de noviembre de 2010. Consejera Ponente Martha Teresa
Bricefio de Valencia.
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Las acciones populares en tanto a su dimension sustantiva, obe-
decen a una forma de expresion de la participacion ciudadana dentro del
marco de una democracia, y, se constituyen en un derecho de ejercicio
pero también un deber de conservacion de dichos derechos a cargo de
sus titulares y destinatarios.

b) Las acciones populares desde su perspectiva adjetiva, se cons-
tituyen en mecanismos de proteccion de los derechos e intereses colecti-
VOS ya sea en sede preventiva, ora en sede restitutiva.

c) El procedimiento de las acciones populares es preferente, de
impulsion oficiosa, publico, rapido, tuitivo, y especial.

d) Existen varias acciones populares al interior de nuestro orde-
namiento juridico, algunas de ellas de consagracion legal (unas ex — ante
otras ex — post a la Constitucion de 1991) y otras creadas a través del
poder reglamentario. No obstante que con la expedicion de la Carta del
1991 éstas no desaparecen (y contrario sensu complementan el escenario
de proteccion de los derechos grupales), es evidente que las acciones po-
pulares constitucionales resultan ser el principal mecanismo de protec-
cion de los derechos comunes, de los derechos de todos o en términos
romanos... de los derechos del pueblo.
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A NECESSIDADE DE CONTROLE JUDICIAL PARA
A REPRESENTACAO ADEQUADA NO INCIDENTE
DE RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVA

FAio WEeBER Lubwic!

1 INTRODUCAO

O Cédigo de Processo Civil de 2015 introduziu diversos elemen-
tos no direito processual civil e no direito processual coletivo. O chama-
do microssistema processual coletivo foi expandido através da cria¢ao
do incidente de resolugdo de demandas repetitivas, que trouxe um novo
instrumento para o julgamento de casos repetitivos e um novo conjunto
normativo para dar tratamento aos direitos individuais homogéneos. Nas
pesquisas sobre o incidente, existem diversas discussoes, que, aliadas as
omissdes do legislador em relacao a varios pontos de seu funcionamento,
acarretam na adogao de posicionamentos distintos na doutrina e na ju-
risprudéncia contemporanea para solucionar os problemas do instituto.

Especificamente com relagdo a representagdao adequada, o legis-
lador foi omisso quanto a possibilidade de controle judicial, apesar de
possibilitar que o mesmo seja instaurado por diversos sujeitos. Assim,
indaga-se, através dos argumentos e contrapontos considerados pela
doutrina e jurisprudéncia, se hd a necessidade ou nao do controle judi-
cial para garantir a representagido adequada no incidente, questio com
grande relevancia especialmente no tocante a formagdo da sua decisdo
judicial final de mérito, fato que justifica o presente trabalho.

1 Bacharel do curso de Direito da Faculdade de Direito da Fundagao Escola Superior
do Ministério Publico/RS (FMP). Pesquisador do Grupo de Pesquisa Processo e
Constitui¢do, vinculado ao nicleo de Mestrado da FMP. Lattes iD http://lattes.cnpq.
br/8264741559368037. Advogado. E-mail: fabio.w.ludwig@gmail.com.
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Nio é demais ressaltar a importancia da adequada representa-
¢30 no ambito coletivo. A exclusdo da participacao de todos os sujeitos
substituidos demanda, por imperativo do principio do contraditorio, que
exista representagdo idonea desses sujeitos ausentes. Caso ndo exista essa
representac¢do, havera margem para deficiéncia na defesa dos direitos e
interesses dos excluidos, pois nédo terdo a possibilidade de influenciar in-
diretamente o juiz ou tribunal na confec¢do da decisdo, fator que acarreta
em viola¢do ao devido processo legal e ao contraditdrio.

Portanto, estuda-se o incidente de resolugdo de demandas repe-
titivas sob o enfoque da representagdo adequada, assunto com grande
conexdo com a garantia ao contraditdrio e seus reflexos no processo cole-
tivo brasileiro. Trata-se de topico com grande relevancia no processo civil
contemporaneo, marcado pelas aspira¢des atuais, que prestigiam, dentre
outros vetores, a democracia e o Estado de Direito. Desse modo, o estudo
se propoe a responder a indagagao inicial verificando o cumprimento do
contraditdrio e, consequentemente, do devido processo legal, institutos
que permeiam o sistema processual atual.

Quanto ao aspecto metodoldgico da pesquisa, utilizou-se 0 mé-
todo dedutivo, em razdo da analise partir da aplicagdo do direito ao con-
traditorio no incidente de resolugdo de demandas repetitivas, em busca
de averiguar a necessidade de controle judicial para garantir a existén-
cia de representacao adequada. Ainda, realizou-se abordagem qualitati-
va. No tocante a natureza da pesquisa desenvolvida, é aplicada, pois sua
finalidade ¢ solucionar um problema especifico com interesse social. O
procedimento técnico utilizado foi o bibliografico, consultando o direito
positivo e os entendimentos doutrinarios devido ao objeto da investiga-
¢do, que ¢ prescritivo em sua esséncia.

2 DESENVOLVIMENTO

Na sequéncia, aborda-se o problema de pesquisa a partir dos ei-
xo0s que seguem. Inicialmente se abordara acerca do contraditério. Num
segundo momento, é abordado o prdprio incidente de resolucao de de-
mandas repetitivas. Ao final, analisa-se o cerne da questao, com intuito
de obter uma resposta satisfatoria a indagacao da pesquisa.
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21 Agarantia do contraditério

O conceito classico da garantia do contraditério, atrelada ao mo-
mento processual liberal tipico do inicio do século XX, se esgotava no
direito de bilateralidade de audiéncia, sem maiores implicagdes juridicas.
Esse é o contraditorio estatico, atrelado tao somente a posigdo de igualda-
de formal das partes. Cumprir o contraditdrio era sindnimo de garantir
as partes o direito de ter ciéncia dos atos processuais praticados e, con-
sequentemente, de ter a possibilidade de se manifestar acerca desses atos
pelos quais teve ciéncia perante o juiz, que, por sua vez, aplicard o direi-
to, sem necessariamente existir qualquer reflexdo na decisao judicial que
atinge as partes litigantes (THEODORO JUNIOR et al, 2016, p. 123-124).
A doutrina identifica esses direitos, existentes até a contemporaneidade,
referindo-os num bindmio informagdo-reacio, que atua como dever im-
posto ao magistrado e seus auxiliares (DINAMARCO, 2002, p. 127).

Essa é uma concepgdo antiga, sendo atrelada ao entendimento de
que o direito deveria ser dito exclusivamente pelo magistrado, sem a in-
terferéncia das partes nesse processo (OLIVEIRA, 1993, p. 181). Visando
alterar essa situagdo a partir da metade do século XX, o sistema processual
passou a consagrar o contraditério num sentido distinto da visao forma-
listica classica processual, predominante na filosofia liberal do século XIX.
O processo passou a ser visto por meio dum sistema plurissubjetivo, de-
senvolvendo-se através duma estrutura dialética. Nesse desenvolvimento
dialético, que ¢ espago para exercicio dos poderes processuais, o contra-
ditério exerce o papel de assegurar as partes uma estrutura que prestigia
a simetria das posi¢des subjetivas, concedendo a possibilidade de dialogar
e exercer, e igualmente se submeter, a um conjunto de controles, reagdes e
escolhas no &mbito processual (FAZZALARI, 1958, p. 869).

Assim, a doutrina buscou assegurar que o debate processual seja
publicizado e deixe de ser formado por atos isolados dos sujeitos pro-
cessuais. Ele deve ser visto como produto da comparticipagao deles na
formagdo do provimento judicial e ndo somente da bilateralidade de au-
diéncia das partes, que sequer era considerada pelo juiz ao formular sua
decisao (THEODORO JUNIOR et al, 2016, p. 120).

Nesse contexto, o Cddigo de Processo Civil de 2015 é um marco
normativo que consagrou o sentido do contraditério no regramento pro-
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cessual civil, redimensionando-o em seu aspecto semantico para um viés
substancial ou material. Assim, o Codigo de Processo Civil de 2015, com
respaldo na doutrina e jurisprudéncia mais evoluida sobre o tema, busca
implementar um sistema processual que torne factivel o processo justo e
democritico (THEODORO JUNIOR, 2018, p. 68). Essa nova concep¢io
de contraditério, com cunho dindmico e substancial que pontua previa-
mente as questdes controvertidas relevantes, é a que permeia o disposto
no artigo 10 do Cédigo de Processo Civil, ndo podendo ser vista como
um objetivo meramente protelatorio e formalista pela parte sucumbente,
mas sim como instrumento para uma decisio correta, legitima e eficaz
(THEODORO JUNIOR et al, 2016, p. 131).

A garantia evoluiu e ndo se limita mais ao dizer e contradizer
formal entre as partes, sem que isso repercuta na fundamentagdo do pro-
nunciamento judicial. Nao basta que essa participagdo seja ficticia ou
parcial, apenas para “exposi¢do dos fatos”, deixando a qualifica¢ao juridi-
ca como atribui¢do exclusiva e de “livre convencimento” do magistrado,
compreendido como a discricionariedade em decidir sem considerar as
teses arguidas pelas partes sobre os fatos ou direito ou entao decidir sobre
toda lide fundado em apenas uma das teses. Tal situagdo é expressamente
combatida pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, no seu artigo 489, § 1°,
IV, que considera a decisdao que desrespeita o disposto como nao funda-
mentada e, desse modo, nula (NUNES et al, 2016, p. 221).

Esse dinamismo na aplicagao da garantia, seguindo as inovagoes
do Cédigo de Processo Civil de 2015, deve ser compreendido a luz da pers-
pectiva democratica e cooperativa entre os sujeitos processuais. As partes
devem colaborar para a estrutura¢do dum processo justo, com debates pau-
tados pelas regras do fair play, aliada com a postura mais aberta do juiz aos
argumentos das partes (ALVIM; GUEDES, 2020, p. 29). O principio da
cooperagdo remoldou a maneira como o processo era visto, com intuito
de afastar o excesso do formalismo, a arbitrariedade e o distanciamento
do direito processual em relagdo ao direito material. Passou-se a retirar o
protagonismo juiz e deixa-lo mais préximo das partes, bem como mais vin-
culado a propria realidade material da causa (VANELLI, 2021, p. 116).

No 4mbito das partes, irradiam do contraditério varios direitos,
tais como (i) o direito a cientificagdo regular durante todo o procedi-
mento, que garante a citacdo acerca do ato introdutivo da demanda e a

108 | voL2



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

intimacdo dos eventos processuais posteriores que permita o exercicio
da defesa; (ii) o direito a prova, possibilitando igualmente a sua obtengao
quando for relevante; (iii) o direito de assistir pessoalmente a assun¢ao da
prova e de se contrapor as alega¢des de fato ou as atividades probatoérias
da parte contraria, ou oficiosas do julgador; (iv) o direito de ser ouvido e
julgado por um juiz imune a ciéncia privada (private informazioni), que
produza decisdo unicamente com fulcro nas provas e elementos adqui-
ridos em contraditdrio; e (v) o direito a uma decisdo fundamentada, que
aprecie e solucione racionalmente as questoes e defesas de modo adequa-
do e tempestivo (THEODORO JUNIOR et al, 2016, p. 131).

Especificamente no ambito coletivo, o processo que busca efeti-
var a tutela coletiva, como no caso do incidente de resolu¢do de demandas
repetitivas, precisa ser conduzido por uma entidade que possui legitimi-
dade por lei, sendo requisito para que a decisdo surta efeitos perante um
grupo ou comunidade representados por esse legitimado que ira repre-
sentar a coletividade, satisfazendo as exigéncias do principio do contra-
ditdrio, em seu aspecto estatico ou dindmico, desde que sejam dotadas de
representacdo adequada. Nesse tipo de procedimento, os efeitos da sen-
tenca e a autoridade da coisa julgada vao além dos sujeitos que figuram
como autores no processo judicial, atingindo e vinculando os integrantes
do grupo ou comunidade substituida no processo pelo autor. Somente
inexistird violagdo ao contraditdrio nessa situacdo se os legitimados para
manejar o instrumento processual atuam no interesse do grupo ou da co-
munidade interessada, sendo qualificados como substitutos processuais
com a devida representa¢io (DINAMARCO, 2002, p. 130).

Ademais, no ambito coletivo, o direito de ser ouvido pelo juiz
ou tribunal assume um papel de destaque, sendo exercido pelo repre-
sentante adequado. Nessa linha, enquanto no processo civil individual o
contraditdrio é cumprido através da garantia de participa¢ao no processo
diretamente pelo titular do direito subjetivo, no processo civil coletivo
ha sua expressao pela participagdo da coletividade por intermédio de seu
representante adequado (TOSCAN, 2015, p. 194).

E decorréncia légica direta do contraditério possibilitar a todos
os litigantes o direito de ser ouvido perante o juiz ou tribunal. Em pri-
meira ordem, haveria a necessidade, para proteger o devido processo, que
todos os sujeitos potencialmente afetados fossem cientificados, problema

voL.2 | 109




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

que demanda uma soluc¢io coletiva, porquanto o modo tradicional de
notificagdo implicaria em elevados custos processuais. Esse viés indivi-
dualista do exercicio do contraditério ndo pode prosperar no &mbito co-
letivo, porque nao ¢ pratico, mostrando-se rigido demais para garantir
o exercicio desse direito no ambito coletivo (CAPPELLETTI, 1976, p.
685). No processo coletivo, ndo deve haver o abandono da garantia do
contraditdrio, mas sim sua reconsideracdo, ou seja, sua adaptagdo a nova
realidade (CAPPELLETTI, 1976, p. 686).

2.2 QOincidente de resolucao de demandas repetitivas

Em paralelo a discussdo envolvendo o contraditério, vislumbra-
-se que o Poder Judiciario possui milhares de demandas, gerando cenario
de crise. Visando amenizar essa situagdo, o legislador brasileiro passou a
adotar instrumentos destinados a tutela coletiva de direitos que buscam
o julgamento de casos repetitivos de forma a preservar a racionalizagao
e aperfeic;oamento do sistema. Dentre tais instrumentos, destacam-se o
incidente de resolugdo de demandas repetitivas, que surgiu com o ad-
vento do Cddigo de Processo Civil de 2015. O instituto é inspirado na
lei estrangeira, em especial, na legislagdo alema, expressamente citada na
exposicdo de motivos, e, conforme disposto pela doutrina, na legislagao
britanica (MENDES, 2017a, p. 66).

Visando amenizar a crise, o legislador brasileiro passou a adotar
gradativamente instrumentos destinados a tutela coletiva de direitos que
buscam o julgamento de casos repetitivos de forma a preservar a raciona-
lizagao e aperfeicoamento do sistema (MENDES; TEMER, 2015, p. 286).
Dentre tais instrumentos, destacam-se (i) o incidente de uniformizagdo
de jurisprudéncia (CPC/73); (ii) a uniformizagao de jurisprudéncia em
ambito dos Juizados Especiais Federais e Juizados Especiais da Fazenda
Publica (Leis n° 10.259/01 e 12.153/09); (iii) o julgamento imediato de im-
procedéncia em casos idénticos (CPC/73 alterado pela Lei n° 11.277/06);
(iv) o julgamento de recursos repetitivos (CPC/73 alterado pela Lei n°
11.418/06) e estendidos aos recursos de revista no 4mbito da Justica do
Trabalho (Lei n° 13.015/14); e (v) a sistemadtica de recursos extraordina-
rio e especial repetitivos (CPC/73 alterado pela Lei n° 11.418/06, art. 543-
B e CPC, arts. 1.036 a 1.041), dentre outros instrumentos processuais.
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Nesse contexto o incidente foi criado, passando a integrar o
microssistema processual coletivo. Essa afirma¢do é importante, pois
atrai a aplicabilidade das demais leis que integram esse sistema coleti-
vo. Tal questdo deriva essencialmente do entendimento que no direito
brasileiro as situagdes juridicas coletivas sdo tuteladas pelas a¢oes co-
letivas e o julgamento de casos repetitivos (DIDIER JUNIOR; ZANE-
TI JUNIOR, 2018, p. 211).

A proposta do incidente, previsto nos artigos 976 a 987, do Cédi-
go de Processo Civil, é, em breves termos, fixar uma decisdo que resolva
uma questdo juridica, seja de direito material, seja de direito processual,
que se repete em inimeros processos. Apos decidida essa questdo pelo
Tribunal, ela devera ser observada e aplicada em todos os casos presentes
e futuros em que seja discutida a mesma matéria controvertida, preser-
vando simultaneamente a isonomia e a seguranga juridica (DIDIER JU-
NIOR; TEMER, 2016, p. 257).

Dentre os incontaveis pontos do incidente, destaca-se que, a teor
do artigo 977 do Cédigo de Processo Civil, o pedido de instauracao do
incidente de resolu¢ao de demandas repetitivas é dirigido ao presidente do
tribunal competente por oficio, quando requerido pelo juiz ou relator (inci-
so I), ou por peti¢do, quando requerido pelas partes, pelo Ministério Publi-
co ou pela Defensoria Publica (inciso II e III). Desse modo, considerando
o0s pressupostos tratados acima, a parte do juiz, do relator, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, qualquer parte dos processos repetitivos
possui legitimidade para requerer a instauragao do incidente, ainda que es-
tes estejam em tramitagdo em primeira instancia ao tomar o conhecimento
da existéncia de causa pendente de julgamento no tribunal competente.
O Cédigo de Processo Civil estabeleceu uma legitimagdo auténoma para
conduzir o incidente, sendo concorrente e disjuntiva, de modo que a le-
gitimidade de um nao exclui a dos demais, sem a necessidade de formar
litisconsorcio para atuar em juizo (CAVALCANTI, 2016, p. 253).

A atuagdo das partes ndo se limita ao requerimento de instaura-
¢do, mas também na fase preparatoria, possibilitando a juntada de do-
cumentos e a realizacao de diligéncias (CPC, art. 983). No tocante a sus-
tentacdo oral, destaca-se que a existéncia de litisconsorcio influencia na
apresentacdo das razdes (CPC, art. 984, II). Numa leitura atenta ao dis-
positivo, percebe-se que, no caso de litisconsdrcio, sdo concedidos trinta
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minutos para realizacdo da sustentacio oral pelo autor, enquanto que os
demais interessados acabam por terem que dividir trinta minutos entre
si. Apesar disso, o § 1° do artigo 984 do Codigo de Processo Civil dispoe
que tal prazo podera ser ampliado, a depender do caso concreto.

Nao ha prazo para a apresenta¢do do requerimento de instauragio,
restando possivel que o relator suscite o incidente de resolu¢do de deman-
das repetitivas até o inicio da leitura dos votos na sessdo de julgamento ou
que as partes, o juiz, o Ministério Publico e a Defensoria Publica elabore
o requerimento até o inicio da sessdo de julgamento da causa pendente
no tribunal (CAVALCANTI, 2016, p. 268). Ainda, ressalta-se que ndo sdo
exigidas custas processuais para o incidente de resolu¢ao de demandas re-
petitivas (CPC, art. 976, § 5°), sendo uma forma de dessubjetivagao com o
objeto de tutelar o ordenamento juridico (CAVALCANTI, 2016, p. 268).

O pedido de instauragdo deve ser acompanhado de todos os docu-
mentos que comprovem o cumprimento dos pressupostos previstos em lei
(CPC, art. 976, L e I1, e 977). Na sequéncia, ha a distribui¢ao do pedido ao
6rgao competente e é feito o juizo de admissibilidade (CPC, art. 981), que
constitui na andlise dos pressupostos (MENDES; TEMER, 2015, p. 283).

Admitida a instauragdo, conforme previsdo do artigo 982 do Co-
digo de Processo Civil, o relator determina a suspensdo da tramitagao
dos processos repetitivos da respectiva competéncia do tribunal (inciso
I), deve requisitar, caso necessario, aos 6rgaos judiciais que possuem pro-
cessos com discussdo idéntica ao objeto para prestarem informagdes em
15 dias (inciso II), e, por fim, intime o Ministério Publico para apresentar
eventual manifestacdo em 15 dias (inciso III). A suspenséo ¢é efeito auto-
matico da decisdo que admite o incidente, de modo que o relator faz mera
comunica¢ao aos 6rgaos jurisdicionais acerca da suspensdo em razao da
admissibilidade. Diferentemente das agdes civis publicas, a suspensdo
dos processos repetitivos é, a0 menos numa interpretagao literal da lei,
obrigatoria e ndo uma faculdade.

Em atengdo aos ditames do Codigo de Processo Civil, a decisdo de
admissibilidade nao se trata de uma decisdo monocratica? visto que a com-

2 Em que pese a explicita indicagdo do texto legal sobre o 6rgao que profere a decisao
de admissibilidade, Camilo Zufelato e Fernando Oliveira (2018, p. 423) indicam
que alguns tribunais do pais disciplinam pela possibilidade do julgamento mono-
cratico em certas hipoteses, por exemplo, quando a parte for ilegitima, no TTMG e o
TJGO, quando ndo cumprido os pressupostos de instaura¢ao, no TJMT, ou quando
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peténcia para tanto é do drgao competente para deliberar sobre a questéo.
Caso o tribunal rejeite a instauragao do incidente, a decisao apenas admiti-
rd a oposi¢do de embargos de declaragdo. No mesmo sentido, o Enunciado
91 do Forum Permanente de Processualistas Civis. Cumpre destacar que
nao hd impedimento legal para suscitar novamente o incidente quando
cumprido o pressuposto nio atendido anteriormente (CPC, art. 976, § 3°).

Apds a oitiva do Ministério Publico (CPC, art. 982, III), a legisla-
¢do prevé que o relator do incidente deve oportunizar a oitiva de até trés
espécies de sujeitos processuais antes de proferir o julgamento do mérito
para se manifestarem sobre a questdo controvertida (CPC, art. 983). Es-
ses sujeitos sao (i) as partes do processo pendente no tribunal, que estao
envolvidas na relagdo juridica que originou a instauragao, (ii) eventuais
interessados, que constituem as partes dos processos repetitivos suspen-
sos, na condi¢ao de assistentes litisconsorciais, porque serdo vinculados
pelo resultado do julgamento (CPC, art. 124), e, por fim, (iii) os amici
curiae, pessoas, 6rgaos ou entidades com interesse na controvérsia que,
pela relevancia da matéria, com representagao adequada, se manifesta no
processo nessa qualidade.

Cumpre destacar que conforme pesquisa empirica realizada por
Amanda Medeiros (2020, p. 168), de todos os incidentes instaurados e
admitidos pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul até
agosto de 2020 (dezoito incidentes), somente trés possuiram intervengao
de amicus curiae e desses trés processos, nao houve grande poder sobre
o resultado da lide.

Os amici curiae possuem interesse institucional de contribuir
com a decisdo de mérito do incidente de resolugao de demandas repetiti-
vas, por terem atividades relacionadas ao tema ou pelo desenvolvimento
de pesquisas sobre o assunto, distinguindo-se do assistente litisconsor-
cial. Os amici curiae possuem assim um papel de destaque, distinto da-
queles das partes, detendo inclusive o poder de recorrer da decisio de
mérito do incidente (CPC, art. 138, § 3°). Dessa forma, foi conferido ao
amici curiae muita importancia, que reflete a participagdo democratica
na tramitagao do incidente, ndo se limitando a regra geral que possibilita
apenas a interposi¢do de embargos de declaragdo por esse terceiro.

manifestamente incabivel o incidente, no TJPE, entendimento que extrapola o limi-
te da competéncia normativa do regimento interno dum tribunal.
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Ao final, ha o julgamento do mérito do incidente de resolugao
de demandas repetitivas, que é disposto em uma decisao, sempre de teor
eminentemente declaratério (MARINONI, 2019, p. 102) e vinculante a
todos os processos repetitivos em questdo (CPC, art. 985, I), bem como
devera ser observado pelos magistrados nos casos futuros (CPC, art. 927,
III). No ponto, a decisdo ird ditar uma tese juridica, resolvendo tao so-
mente a questdo de direito idéntica que afeta todos os processos que estao
em tramitacdo na area de jurisdicdo do tribunal competente, inclusive
aqueles que tramitam nos juizados especiais, conforme Enunciado 93
do Férum Permanente de Processualistas Civis (CAVALCANTI, 2016,
p. 302) e ndo as proprias demandas repetitivas em si, que sdo julgadas
individualmente pelos magistrados.

O ponto relevante que se destaca é que a decisdo que julga o mé-
rito é aplicavel por vinculagao aos processos que efetivamente se repetem,
formando coisa julgada erga omnes pro et contra (MARINONI, 2019, p.
24-25). Ha a vinculagao dos sujeitos que ndo participaram na confecgdo
da decisao aos seus efeitos. Em decorréncia disso, o principio do contra-
ditorio aos litigantes abrangidos pelo incidente deve ser observado pela
parte protagonista do incidente de resolugdo de demandas repetitivas,
que deve ser dotada de representagdo adequada.

2.3 Anecessidade de controle judicial

Apesar de todas as caracteristicas do incidente, surpreende ob-
servar, no texto do Cddigo de Processo Civil, a auséncia de qualquer
exigéncia para garantir a representacido adequada sobre os sujeitos que
suscitam o incidente. No caso da legitimidade das associagdes conforme
previsto na Lei da Agdo Civil Publica, ¢ exigida, ao menos, a pré-cons-
tituicdo pelo prazo minimo de um ano e os demais legitimados sequer
possuem requisitos para controlar a representagao.

No incidente, a situagdo é grave, pois a legitimagdo extraordina-
ria reside em qualquer parte e a coisa julgada vincula terceiros, indepen-
dente do seu resultado. Nesses termos, ele resta completamente vulne-
ravel a instauragdo oportunista, especialmente por litigantes habituais,
com intuito de viciar o sistema processual. Quando o processo chegar
ao tribunal, as partes de qualquer demanda repetitiva podem suscita-lo,
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mesmo que ndo tenham minimas condi¢des de realizar a defesa adequa-
da dos interesses em jogo, porque ausente qualquer forma de controle no
estado atual. Dessa forma, constitui um dever do tribunal em assegurar
se o representante é qualificado para discutir, no 4&mbito coletivo, todas as
questdes e tese juridicas discutidas nos processos repetitivos (ABBOUD,
CAVALCANTI, 2015, p. 230).

O Cédigo de Processo Civil de 2015 se limita a dispor acerca da
possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas e a da intervenc¢io de
terceiros através do amicus curiae. Apesar do amicus curiae ser figura
processual pertinente, visto que se destina a esclarecer o juiz acerca de
matérias complexas e auxiliar o juizo a proferir a decisao com neutrali-
dade, nao é seu dever atuar como representante dos direitos dos sujeitos
ausentes. Isso porque a intervengdo desse terceiro no processo niao esta
atrelada a representacgdo dos sujeitos ausentes, ndo podendo ser conside-
rada sua participa¢ao como forma do jurisdicionado influenciar a deci-
sdo judicial. Ele sequer ¢ identificado como parte no processo e possui a
func¢ao principal de apenas esclarecer o juiz sobre determinada questao
controvertida. E importante destacar que o amicus curiae pode ser um
elemento que traz legitimidade para a lide de natureza coletiva e poten-
cialmente representar um grupo de ausentes’. Todavia, nao pode ser vis-
to como sindénimo de representacdo adequada dos legitimados, porque
¢ figura que independe dessa caracterizagdo (GUEDES, 2019, p. 319), ao
contrario do que pensam parcela da doutrina®.

3 Em sentido similar concluem Eduardo Cambi e Kleber Ricardo Damasceno (2011,
p. 35). O amicus curiae ganhou maior visibilidade e podem ser uma opgao via-
vel para incrementar a argumentacio juridica e concretizar o pluralismo juridico,
abrindo o debate para a sociedade, atuando em prol desta. No entanto, apesar da
importante contribui¢do, ndo pode substituir o representante adequado. Por sua
vez, Luiz Guilherme Marinoni (2019, p. 141-142) possui uma visdo mais restritiva
sobre o tema. Argumenta, com razio, que nem todo IRDR demandara a atuagao de
amicus curiae, uma vez que nem toda questdo de direito controvertida é dotada de
tamanha complexidade. Para ele, ndo ha sequer sentido em existir amicus curiae e
néo haver representante adequado, pois o representante adequado é indispensavel
ao haver uma discussdo sobre um direito pertencente a sujeitos que ndo participam
diretamente do processo e que restardo vinculados ao final.

4 Em sentido contrario, Sofia Temer (2022, p. 159-160) e Aluisio Gongalves de Castro
Mendes (2017b, p. 240) entendem que os amici curiae e as audiéncias publicas sdo
capazes de atender o contraditério e legitimar o incidente.
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Nesse panorama, para assegurar o contraditdrio, é necessario que
exista o controle judicial da adequagdo da representagao dos interesses
do grupo. Adotar a sistematica dessa técnica processual nada mais é que
um método de adaptar o principio do contraditério ao devido processo
legal social ou coletivo ao processo coletivo, tarefa que se justifica diante
da peculiaridade dos efeitos da decisao. O Cddigo de Processo Civil, ao
admitir que uma decisdao desfavoravel tenha eficacia vinculante sobre to-
dos os processos repetitivos, sem qualquer forma de controle sobre a re-
presentagdo, culmina em inevitavel violagdo ao direito ao contraditério,
direito de todos os litigantes abrangidos pelo incidente de resolugdo de
demandas repetitivas (ABBOUD; CAVALCANTI, 2015, p. 229).

A origem do controle judicial da representacdo adequada se
encontra no Codigo de Processo Civil dos Estados Unidos da Améri-
ca (Civil Procedures Rules), especificamente na Rule 23 (a) 4, que regula
a representacgdo nas class actions, analoga as a¢des coletivas brasileiras.
Dessa norma emana todo um sistema de certificagdo da representacao,
desenvolvido nas fases iniciais do procedimento e possivel de ser arguido
posteriormente (GRINOVER, 2001, p. 475).

Nos termos da Rule 23 (a) 4, Civil Procedures Rules, para que uma
demanda tenha seu processamento deferido, o juiz ou tribunal deve exer-
cer um controle da representagdo sobre os representantes da coletivida-
de, bem como seus respectivos procuradores, averiguando se possuem
capacidade para defender os interesses da classe representada. Esse pré-
-requisito tem fundamento no devido processo legal, matéria de ordem
constitucional tanto no Brasil como nos Estados Unidos da América, que
sofre algumas adaptagdes nas class actions. Apos ser admitida a represen-
tagdo adequada pelo juiz, presume-se que os integrantes da classe litigan-
te estdo representados e que sua vontade sera manifestada no processo
regularmente. A vontade manifestada pelo representante se coaduna com
a vontade dos integrantes do grupo e, por esse motivo, os sujeitos sio
alcangados pelos efeitos da decisdo e da coisa julgada, salvo se exercido o
direito de exclusdo, o opt-out (CAVALCANTI, 2015, p. 31).

O incidente de resolu¢io de demandas repetitivas, bem como
demais instrumentos do processo coletivo, possui a possibilidade de in-
fluenciar milhares de sujeitos processuais, sendo necessario ter em men-
te que a solugdo a ser encontrada nesses litigios devem estar embasados
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também no interesse social. O controle da representacio adequada dos
legitimados do processo coletivo é necessario, pois se trata de requisi-
to de validade do desenvolvimento regular do processo. No entanto, a
forma como o incidente é conduzido pelos tribunais do pais atualmente
¢ inconstitucional, uma vez que niao ha qualquer preocupagao em ave-
riguar a atuagdo do representante da coletividade excluida da lide, que
sera ultimamente atingida pela decisao vinculante (MEDEIROS, 2020, p.
131). Veja-se que, em uma pesquisa feita em cento e sete incidentes ins-
taurados até 1° de agosto de 2020 no Tribunal de Justiga do Estado do Rio
Grande do Sul, nenhum contou com controle de representacio adequada
das partes, sendo as decisdes limitadas a analise dos requisitos previstos
no Coédigo de Processo Civil e em apenas trés incidentes contaram com
a participa¢do de amicus curiae, com pouca relevancia, visto que sequer
foram mencionados na decisao final (MEDEIROS, 2020, p. 168).

O controle judicial da representacdo adequada se mostra como
ferramenta importante para aferir a compatibilidade entre representan-
te e representado, visto que o representante, independente de ser 6rgao
publico ou ndo, por vezes acaba atuando como um falso defensor dos
direitos, deixando de conduzir a causa de forma adequada. A ma atuagao
do representante pode acarretar em consequéncias juridicas graves que
vinculam o grupo que ele representa, violando o principio constitucional
do devido processo legal e do contraditério. Sem o controle judicial, a via
coletiva ficara sujeita a esse tipo de vicio e as partes poderao ter a opor-
tunidade perdida de ter seus direitos considerados coletivamente. Assim,
a representacdo adequada é requisito indispensavel para o cumprimento
do contraditério, do devido processo legal e para a formagéao da coisa jul-
gada. Tal entendimento foi aplicado ja em cortes de apela¢ao nos Estados
Unidos da América, como no caso Johnson v. Uncle Ben’s Inc, em 1980
(SCARPARO, 2012, p. 140).

Assim, o controle judicial da representagdo adequada do lider
do processo é fundamental para o seu desenvolvimento eficaz diante da
omissdo legislativa. O sistema de decisdes vinculantes ndo pode permitir
que um terceiro estranho ao processo se veja diante de provimento preju-
dicial em que houve condugdo imprépria do processo. A decisdo proferi-
da pelo juiz nessas condi¢des é injusta por ndo considerar os argumentos
capazes de infirmar o resultado final, que poderia ser distinto caso hou-
vesse representante adequado. Assim, é imprescindivel a representagdo
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adequada, que deve assegurar a atuagao da parte protagonista, para que
legitime todas as fases de tramitagao, garantindo a amplitude argumen-
tativa da questao discutida e concretizando o contraditdrio substancial
(OLIVEIRA FILHO; SOUSA, 2020, p. 257).

Ademais, a proposta do controle de representa¢ao adequada nao
depende de reforma legislativa para tanto (lege ferenda), mas sim da dis-
posicao do magistrado, ou seja, lege lata. Portanto, apesar de nao estar
expressamente prevista na lei, o juiz brasileiro possui o dever de avaliar
a adequada representacio dos interesses do grupo em juizo, em cumpri-
mento & norma constitucional do devido processo legal, nos termos do
artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo Federal. A inadequagao da repre-
senta¢do, em qualquer momento processual, devera acarretar em impo-
si¢ao de prazo e oportunidade para que o representante seja substituido.
Caso isso ndo venha a ocorrer, o procedimento inteiro deve ser extinto
sem julgamento do mérito (GIDI, 2002, p. 66). Em verdade, falar em re-
presentacdo inadequada é uma contradi¢do, visto que a representacio,
por defini¢do, deve ser adequada, sob pena do procedimento carecer de
legitimidade (GIDI, 2008, p. 78).

Sendo dessa maneira, o controle judicial ndo se impde para fins
de suprir mera ilegalidade no processo. Quando nao averiguada a repre-
senta¢do adequada, o procedimento estara em descompasso com a Cons-
tituicdo Federal, visto que esse poder-dever do juiz decorre da interpre-
tacdo constitucional do incidente de resolugido de demandas repetitivas.

A pritica dos tribunais que deixam de controlar a representagio
adequada no incidente nio esta de acordo com o principio do contradi-
torio, nem do devido processo legal. A omissao legislativa em prever uma
forma efetiva de controle da representa¢do adequada e a insuficiéncia dos
demais institutos processuais para suprir essa omissdo levam a inegéavel
conclusio de que a praxe nao cumpre com o disposto no artigo 5°, incisos
LV e LIV, da Constituicdo Federal de 1988. Ndo h4 qualquer preocupa-
¢d0 em averiguar a atua¢do do representante da coletividade excluida da
lide, que serd ultimamente atingida pela decisdo vinculante (MEDEIROS,
2020, p. 131). O resultado disso ¢ a existéncia dum incidente vulneravel
a eventuais abusos que possam ocorrer a partir de sua instauragdo por
meio de um representante inadequado, que, em ultima analise, é sindni-
mo de uma nao representagdo no processo coletivo.
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3 CONCLUSAO

O incidente de resolu¢do de demandas repetitivas é um incidente
processual coletivo complexo. Nessa linha, é natural que existam diver-
géncias acerca dos mais variados temas, ainda mais por se tratar dum
instrumento que busca dar tratamento aos direitos coletivos em sentido
amplo. Entretanto, verificou-se que o legislador redigiu sobre o instituto
sem trazer grandes consideragdes ao problema da representagdo adequa-
da, que constitui um dos temas centrais para averiguar a legitimidade do
processo coletivo, visto que sempre havera sujeitos que nao influenciam
diretamente na decisdo por questdes de ordem pratica. E um tema de
especial relevancia para delimitar a aplicagdo dos efeitos da coisa julgada,
merecendo melhor tratamento legal ao invés de ser sumariamente omiti-
do pelo legislador para fins de evitar a inseguranca juridica na aplicagao
da questao decidida no incidente.

No ordenamento juridico processual contemporaneo ¢ inadmis-
sivel que uma decisdo proferida pelos tribunais locais e regionais seja
dotada de vinculatividade a terceiros sem que esses ausentes tenham a
possibilidade de exercer adequadamente o contraditério. E um ponto que
diz respeito ndo somente a essa garantia especial, mas também ao devido
processo legal, corolario do Estado de Direito democratico.

Nesse contexto, diante da omissdo perpetrada pelo legislador, o
controle judicial da representagdo constitui uma forma simples de so-
lucionar a questdo. Sua adogao ajuda a evitar que uma questdao predo-
minantemente de direito prejudicial a muitos seja decidida por um re-
presentante inadequado, que ndo é capaz de garantir perante o tribunal
a correta defesa dos direitos e interesses do grupo que estara inevitavel-
mente ausente no momento do julgamento.

No presente momento, como se verifica, os tribunais ndo de-
monstram qualquer preocupagdo na realizagdo do controle da represen-
tagdo adequada dos litigantes envolvidos. Pelo contrario, os tribunais se
limitam a tdo somente verificar os poucos e simples requisitos previstos
no Coédigo de Processo Civil, sem realizar uma interpretagao sistematica
do ordenamento juridico, especialmente em conjunto com os principios
e garantias constitucionais.
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Assim, o incidente de resolu¢ido de demandas repetitivas é in-
constitucional na pratica atual dos tribunais, uma vez que nao ¢é feito
qualquer controle de representagiao adequada dos legitimados extraor-
dinarios. A lesdo ao contraditorio é o fator determinante por esse viés,
porquanto ha nitido risco do grupo de litigantes ausentes no julgamento
ndo terem seu direito de influéncia, aspecto dindmico do principio, devi-
damente considerado na pratica atual.

A solugdo para trazer a constitucionalidade do incidente proces-
sual é interpreta-lo de acordo com os principios da Constitui¢ao Federal,
adotando o controle judicial da representagdo adequada para que nao
existam vicios relacionados ao contraditdrio, e ultimamente ao devido
processo legal, que possam invalidar todo o processo coletivo importante
para a sociedade e simultaneamente complexo de conduzir nos tribunais.
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A ESCOLHA DA CAUSA-PILOTO COMO FORMA DE
ASSEGURAR O PRINCIPIO DO CONTRADITORIO
NO JULGAMENTO DO INCIDENTE DE
RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS

GusTavo LEDUR?

VITORIA SouzA PAGNUSSAT?

1 INTRODUCAO

O Cédigo de Processo Civil de 2015, preocupado com as trans-
formagoes ocorridas principalmente apds a promulgacdo da Carta
Magna, instituiu uma série de mecanismos voltados ao tratamento dos
casos repetitivos, objetivando promover a uniformizagao dos entendi-
mentos e, por consequéncia, assegurar importantes garantias proces-
suais, tais como a igualdade entre os jurisdicionados e a seguranca ju-
ridica. Uma das ferramentas adotadas pela legislacao processual civil
vigente foi o incidente de resolu¢ido de demandas repetitivas (IRDR),
instituto objeto do presente estudo.
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O IRDR ¢ uma técnica processual que tem como objetivo so-
lucionar uma questao unicamente de direito que se repete em diversos
processos, a fim de que esta soluc¢ao seja replicada a todas as demais lides
em que incide esta mesma questao. Ou seja, constatando-se a efetiva re-
peticdo de demandas no d&mbito de determinado tribunal de justica ou
tribunal regional federal que tém uma mesma questdo de direito que se
configura essencial para a resolucao da lide, torna-se oportuna a resolu-
¢do desta questdo de forma apartada dos processos em si, a fim de que
um mesmo entendimento seja aplicado a todos os processos de maneira
paritaria, primando-se pela isonomia e seguranga juridica.

Nada obstante a necessidade de uniformizagiao dos entendimen-
tos e a otimizagdo da atividade jurisdicional sejam de suma importan-
cia, a referida técnica processual possui um grave problema em relagdo a
clausula do devido processo legal. Isso porque, embora a decisdao profe-
rida no 4mbito do incidente seja vinculante tanto para as partes da cau-
sa-piloto (por meio da qual serd julgada a questao de direito repetitiva),
quanto para as partes ausentes (que terdo seus processos sobrestados até
o julgamento da controvérsia), ndo se encontra, na legislagdo processual
civil, qualquer meio que garanta aos ausentes a representagdo adequada
de seus interesses e direitos.

Assim, a presente investigacao buscara oferecer a institui¢ao de
um critério objetivo como possivel solu¢ao para que seja assegurada a
legitimidade constitucional do incidente de resolug¢do de demandas re-
petitivas, ou seja, critérios para a escolha da causa-piloto, garantindo-se,
assim, que a adogdo da técnica nao viole frontalmente a necessidade de
participa¢do em contraditorio para a resolucdo da questdo repetitiva e,
por corolario légico, a clausula do devido processo legal.

Para tanto, o trabalho estd estruturado em duas partes. Inicial-
mente, far-se-a um exame do IRDR, destacando os objetivos almejados
pela legislacdo processual civil com a instituicdo da técnica processual, o
procedimento do incidente apds sua instauragdo no respectivo tribunal
e a natureza da decisdo firmada com o julgamento da questdo repetitiva.

Na segunda secdo, sera respondido o problema de pesquisa,
abordando uma possivel solu¢ao para a lacuna legislativa identificada no
CPC/15 no que tange a necessidade da adequada representagdo dos ausen-
tes no processamento do incidente: a imposi¢do da escolha de um processo
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representativo da controvérsia para andlise da questdo de direito repeti-
tiva, elencando-se critérios objetivos para a escolha dessa causa-piloto e
garantindo, com isso, que o caso afetado enseje a discussdo mais completa
possivel dos pontos relacionados a questao de direito objeto do incidente.

Por fim, serao retomadas as premissas adotadas ao longo do tra-
balho, concluindo-se que a imposi¢do da escolha de caso representativo
da controvérsia ¢ a forma mais adequada para se garantir que o incidente
de resolu¢do de demandas repetitivas adquira legitimidade constitucional,
possibilitando-se que a técnica cumpra com as suas fungdes de gestio de
casos massificados, uniformizagio de entendimentos e promogéo da segu-
ranga juridica e isonomia em atengéo a clausula do devido processo legal.

Adotou-se, para o cumprimento dos objetivos propostos, o mé-
todo de abordagem légico-dedutivo. Partindo-se da premissa de validar
a hipdtese ja apresentada, a pesquisa procura abordar os temas objeto
de analise da forma geral para o particular. As técnicas de pesquisas uti-
lizadas consistiram em pesquisa teérica e qualitativa com emprego de
material bibliogréfico, prioritariamente, por meio de doutrina nacional,
contemplando também artigos juridicos e revistas juridicas; e documen-
tal legal (normas constitucionais e infraconstitucionais).

2 OINCIDENTE DE RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS

Com o advento do Cddigo de Processo Civil de 2015, objetivou-se
instituir férmulas com o intuito de evitar a dispersao da jurisprudéncia, con-
tendo a sobrecarga do Poder Judicidrio, mas sem comprometer a prestagao
jurisdicional. A Exposi¢do de Motivos do CPC/15 é expressa no sentido de
reconhecer a positivagdo de medidas aptas a garantir a racionalizacdo da
prestagdo jurisdicional, possibilitar a otimizagdo do trabalho desempenhado
pelos tribunais, assegurar o tratamento isonémico entre os jurisdicionados e
promover a seguranga juridica (MANCUSO, 2016, p. 184).

Das férmulas dispostas pela legislacao processual, cabe citar o
regime de julgamento de recursos repetitivos (ja previsto no Codigo an-
terior) e o incidente de resolugido de demandas repetitivas - IRDR (no-
vidade legislativa). A presente investigacdo tem como objeto de anélise o
IRDR. Tal incidente se encontra disciplinado entre os dispositivos 976 e
987 do CPC/15, e sera instaurado quando houver, simultaneamente: (i)
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efetiva repeti¢do de processos que contenham controvérsia sobre a mes-
ma questdo unicamente de direito; e (ii) risco de ofensa a isonomia e a
seguranca juridica.

O IRDR ¢ uma técnica processual que tem como objetivo so-
lucionar uma questdo unicamente de direito que se repete em diversos
processos, a fim de que esta solugéo seja replicada a todas as demais lides
em que incide esta mesma questdo. Ou seja, constatando-se a efetiva re-
peticdo de demandas no dmbito de determinado tribunal de justica ou
tribunal regional federal que tém uma mesma questdo de direito que se
configura essencial para a resolugdo da lide, torna-se oportuna a resolu-
¢ao desta questdo de forma apartada dos processos em si, a fim de que
um mesmo entendimento seja aplicado a todos os processos de maneira
paritaria, primando-se pela isonomia e seguranga juridica.

Nos termos dos incisos I e II do artigo 976, o incidente de reso-
lugdo de demandas repetitivas sera instaurado quando houver, simulta-
neamente: (i) efetiva repeti¢do de processos que contenham controvérsia
sobre a mesma questdo unicamente de direito; e (ii) risco de ofensa a
isonomia e a seguranca juridica. Além disso, o § 4° do artigo 976 exige
um requisito “negativo” para a instauragdo do incidente: a inexisténcia
de afetagdo de recurso, por parte dos tribunais superiores, para defini¢ao
de tese sobre questao de direito material ou processual repetitiva (ARE-
NHART; OSNA, 2019, p. 378).

Conforme destaca Aluisio Gongalves de Castro Mendes, o inci-
dente busca promover a racionalizagdo dos julgamentos, por meio da so-
lugdo de questdes juridicas comuns que se repetem em diversos processos,
habitualmente apreciadas por diversos julgadores, que acabam chegando
em solugdes diversas. O IRDR almeja modificar a cultura ainda existente
no Poder Judiciario de automatizac¢do do julgamento de causas seriais, a
qual tera de ceder espago a l6gica da racionalizagdo, a fim de que se busque
a discussao concentrada da referida questao juridica sob debate, de modo a
se obter a uniformizac¢do de julgamentos (MENDES, 2017, p. 10).

Embora denominado “incidente de resolu¢ao de demandas repe-
titivas”, o instituto tem como proposito resolver uma questdo, e nio pro-
priamente as demandas repetitivas. Tais litigios, apesar de dependerem do
julgamento da questdo repetitiva, necessitam da andlise de outras circuns-
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tancias que transcendem o objeto discutido na questao repetitiva, e que
variam nos diversos processos individuais (MARINONI, 2019, p. 101).

Nos termos do que prevé o artigo 977, I, II e III do Cédigo de
Processo Civil, o incidente pode ser suscitado ex officio ou mediante re-
querimento. A instauragdo de oficio sera realizada pelo juiz de uma das
demandas repetitivas ou pelo relator do recurso interposto no ambito de
um destes processos repetitivos. Ja a instauragdo do incidente mediante
requerimento sera realizada: (i) pelas partes (de uma das demandas re-
petitivas que verse sobre o tema a ser objeto do incidente); (ii) pelo Mi-
nistério Publico, cuja legitimidade estd diretamente relacionada as suas
fungoes institucionais;’ e (iii) pela Defensoria Publica, que, considerada
a sua fungdo tipica atribuida pelo ordenamento juridico, possui legitimi-
dade para requerimento do incidente em casos envolvendo interesses de
necessitados ou temas que a eles estejam relacionados (CUNHA, 2011).

Apés a distribuicdo, cabera ao drgao colegiado competente para
o julgamento do incidente realizar o juizo de admissibilidade, verificando
a presenga ou nio dos pressupostos para requerimento do IRDR (efetiva
repeticao de processos contendo controvérsia sobre mesma questdo de
direito e risco de ofensa a isonomia e a seguranga juridica), nos termos
do que prevé o artigo 981 do Codigo de Processo Civil. Caso estejam pre-
sentes os pressupostos, cabera ao relator do feito determinar a suspensao
de todos os processos (individuais ou coletivos) em que esteja penden-
te de julgamento a questdo de direito repetitiva (no estado ou regiao de
competéncia daquele tribunal), nos termos do § 1° do artigo 982 (ARE-
NHART; OSNA, 2019, p. 378).

E competéncia do tribunal analisar a controvérsia concernente
aquela questdo a partir do julgamento de uma ou mais causas (conhe-

3 Leonardo Carneiro da Cunha destaca que, embora o Ministério Publico tenha legi-
timidade para ajuizar a¢do civil piblica em defesa dos direitos difusos e coletivos,
hé controvérsia doutrinaria acerca de sua legitimidade para ajuizar agdo civil pu-
blica em defesa de direitos individuais homogéneos. O autor cita quatro posi¢oes
doutrindrias sobre este assunto: (i) que a legitimidade do Ministério Publico seria
irrestrita; (ii) que o Ministério Publico ndo detém legitimidade para a defesa dos
direitos individuais homogéneos, em razao da auséncia de previsao no artigo 129,
III da Constituigdo Federal; (iii) que o Ministério Publico tem legitimidade para a
defesa dos direitos individuais homogéneos que sejam indisponiveis; e (iv) que o
Ministério Publico tem legitimidade para a defesa de direitos individuais homogé-
neos caso exista relevante interesse social (o que seria aferido em cada caso concre-
to). Segundo o autor, esta ltima vertente doutrindria seria a mais correta.
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cida(s) como a(s) causa(s)-piloto), objetivando-se firmar um unico en-
tendimento sobre a referida questdo, para posteriormente aplica-lo de
maneira paritaria a todas as demandas repetitivas que estardo suspensas.

O artigo 985 da legislagdo processual civil, em seus incisos I e II,
prevé que, julgado o incidente, “a tese juridica” formada serd aplicada: (i)
a todos os processos individuais ou coletivos que versem sobre idéntica
questdo de direito e que tramitem na drea de jurisdigao do respectivo tri-
bunal (inclusive as demandas que tramitam nos juizados especiais daque-
la regidao); e (ii) aos casos futuros que versem sobre idéntica questao de
direito e que venham a tramitar no territério de competéncia do tribunal.

A decisdao emanada do incidente, nomeada pelo Codigo de “tese
juridica’, é, com certeza, um dos pontos que desperta maior controvérsia
doutrindria, justamente pela duvida criada pela legisla¢ao acerca da na-
tureza da decisdo firmada no ambito do IRDR. Trés sdo as principais ver-
tentes doutrinarias acerca da natureza da decisdo formada no julgamento
do incidente: (i) a formagdo de tese juridica (que adota o exato termo
previsto pela legislacdo), (ii) a formacdo de precedente judicial e (iii) a
formacao de coisa julgada sobre questao prejudicial.

Para Sofia Temer, o debate doutrindrio reside em saber se a de-
cisao formada no incidente leva ao julgamento da demanda ou se ha
apenas a fixagdo de uma tese juridica, sem que haja a resolu¢ao da lide.
Segundo a autora, no IRDR ha a resolu¢ao de questdo de direito com a
fixagdo de tese juridica, a qual sera aplicada aos casos que ensejaram a
formagdo do incidente, bem como aos demais casos pendentes e futuros
(TEMER, 2018, p. 66-69).

A autora classifica 0 IRDR como um meio processual objetivo,
sendo este uma técnica que tem como objetivo formar uma tese juridica
por meio da logica da abstragao em relagao as situagdes subjetivas con-
cretas. O incidente nao busca, portanto, tutelar o direito subjetivo de for-
ma direta. No IRDR prepondera, do ponto de vista da autora, a tutela
do ordenamento juridico abstratamente considerado. A guarida dos di-
reitos subjetivos ocorre com a aplicagdo da tese aos casos concretos (em
momento posterior), em juizo cognitivo e decisdrio distinto e de forma
apartada do incidente (TEMER, 2018, p. 90-91). Em suma, segundo Sofia
Temer, na atividade cognitivo-deciséria do IRDR, ocorre uma mescla de
abstracdo e concretude: abstra¢ao porque o IRDR se descola de conflitos
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subjetivos concretos; e concretude porque nao ha como se ignorar as cir-
cunstancias de fato ocorridas nas demandas repetitivas que originaram
a instaura¢do do incidente, bem como pela necessidade de se atentar a
realidade e as situacdes concretas que a tese a ser fixada vira a regular
(TEMER, 2018, p. 92).

Ja Humberto Theodoro Junior entende haver a formacédo de pre-
cedente no julgamento da questao repetitiva. O autor pontua que a dis-
cussao doutrinaria acerca do incidente esta relacionada a forga vinculante
que se pretende atribuir a jurisprudéncia formada com o julgamento do
IRDR, cuja aplicagdo atinge aqueles que nio participaram efetivamente
da formagio do precedente (THEODORO JUNIOR, 2016). Na mesma
linha, Leonardo Carneiro da Cunha entende que o incidente é instaurado
para a emissdo de precedente, cuja ratio decidendi tera aplicagdo aos de-
mais casos repetitivos (CUNHA, 2011).

Por fim, para os autores adeptos da ultima vertente doutrinaria,
opera, no incidente de resolu¢do de demandas repetitivas, a 1dgica da coisa
julgada sobre questao. Sérgio Cruz Arenhart, por exemplo, defende que no
incidente nao opera a logica do precedente judicial. Isso porque tal técnica
ndo tem como objetivo outorgar unidade ao desenvolvimento do Direito,
conferindo coeréncia, imparcialidade e igualdade na aplicagdo das normas
juridicas. Na verdade, o escopo do incidente estd voltado tdo somente a
gestdo do problema da massificagao de demandas, a fim de evitar a prola-
¢ao de decisoes dispares para casos idénticos. O instituto busca, em suma,
promover a redugdo da carga do Poder Judiciario, bem como oferecer se-
guranga juridica aos jurisdicionados (ARENHART; PEREIRA, 2019).

Na mesma linha, Luiz Guilherme Marinoni, principal defensor
desta posi¢ao, pontua que, enquanto o sistema de precedentes judiciais tem
como escopo a outorga de autoridade as rationes decidendi firmadas pelas
Cortes Supremas, o incidente de resolu¢ao de demandas repetitivas se trata
de uma técnica processual que visa a solucionar uma questio que se repete
em diversos casos pendentes de julgamento. Como busca resolver casos
idénticos, a decisao formada no IRDR néo é elaborada a partir da chamada
regra da universabilidade (segundo a qual o precedente deve ser aplicado
ao maior nimero de espécies possiveis de casos) (MARINONTI, 2015).*

4 Segundo Luiz Guilherme Marinoni, a chamada técnica da distingdo nao possui a
mesma relevincia no 4mbito do incidente de resolugido de demandas repetitivas.
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A decisdo do incidente, por ser aplicada as demandas que versam
sobre questdo idéntica de direito, impede os litigantes destes processos de
voltarem a discutir a questdo ja decidida. Ha, com a decisdo do incidente,
formacao de coisa julgada sobre questdo. Nao se fala aqui na incidéncia
da coisa julgada sobre a parte dispositiva da decisao, mas sim em tornar
indiscutivel uma determinada questdo que se configura como imprescin-
divel para se alcancar a resolucdo do caso (MARINONTI, 2015).°

Luiz Guilherme Marinoni destaca que a utilizagdo do conceito
“tese” na legislagdo processual é evidéncia de que o legislador, ao regular
o instituto, parte da ideia equivocada de que a decisdo formada no julga-
mento do incidente é um precedente. E que a tese juridica somente pode
ser concebida se pensada enquanto fundamento que determina a solugdo
de determinado caso ou recurso, considerando-se a moldura fatica em que
as razdes oriundas da corte que solucionou a controvérsia estao inseridas.
Para saber se uma “tese” ou “ratio” se aplica a um caso em julgamento, é
necessario que o juiz conhega a situagdo concreta através da qual a corte
externou suas razdes de direito para solucionar o caso. Do contrario, cor-
re-se o risco de se tornar a “tese” um enunciado abstrato que nao sera apto
a regular os casos que estdo por vir (algo que, segundo o autor, acontece
com as sumulas do direito brasileiro) (MARINONI, 2019, p. 167).

Dito isso, dentre as vertentes acima analisadas, entende-se que a
melhor concepgdo acerca da natureza a ser atribuida a decisdo formada
no incidente de resolucio de demandas repetitivas é a de formagio de
coisa julgada sobre questdo prejudicial.

Isso porque a distingdo no incidente serd apenas para mostrar que o caso em ana-
lise é diferente daquele que foi anteriormente resolvido. Essa distingdo jamais serd
utilizada para promover a limitagdo ou ampliagdo do alcance do precedente, por
circunstincia nio considerada no momento da elaboragio.

5 Marinoni pontua que a coisa julgada, segundo as regras da legislacdo processual
civil de 2015, pode incidir sobre a questdo. E justamente esta a previsdo do artigo
503, § 1°, o qual dispde que “aplica-se a resolugao de questdo prejudicial, decidida
expressa e incidentemente no processo, se: (i) dessa resolug¢do depender o julga-
mento do mérito; (ii) a seu respeito tiver havido contraditorio prévio e efetivo, ndo
se aplicando no caso de revelia; (iii) o juizo tiver competéncia em razdo da matéria
e da pessoa para resolvé-la como questao principal”. Esta é al6gica que opera no in-
cidente, ja que a decisdo produziria coisa julgada sobre a questdo de direito repetida
que interessa a todos os litigantes dos processos pendentes.
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Verifica-se que a atividade jurisdicional possui uma dupla fun-
¢do a ser cumprida: (i) deve ser capaz de resolver as demandas judiciais,
ja que é evidente que uma sociedade complexa deve possuir institui¢ao
que seja capaz de solucionar conflitos de maneira conclusiva; e (ii) deve
promover o enriquecimento das normas juridicas mediante a atividade
interpretativa do direito no processo (ARENHART; PEREIRA, 2019).

Diante desta dupla fung¢do da atividade jurisdicional, torna-se
necessaria uma distingdo entre as fun¢des a serem desempenhadas pelas
cortes brasileiras (mais especificamente, entre as Cortes de Justica — Tri-
bunais de Justiga e Tribunais Regionais Federais, e as Cortes de Preceden-
tes — Superior Tribunal de Justi¢a e Supremo Tribunal Federal). A cargo
das Cortes de Justica ficaria o controle retrospectivo sobre demandas de-
cididas em primeira instancia, bem como a promo¢ao da uniformizacao
da jurisprudéncia. As Cortes de Precedentes caberia a outorga de inter-
pretacio prospectiva e dar unidade ao direito (MITIDIERO, 2018, p. 81).

Sob este prisma, parece evidente que, adotando-se como premis-
sa a necessidade de se atribuir diferentes fun¢des as cortes, o incidente de
resolucao de demandas repetitivas se preocupa com a resolugao do caso
concreto, mediante o julgamento concentrado de demandas. O IRDR
nio tem como fungdo a promog¢do do enriquecimento do ordenamento
juridico, mas objetiva tdo somente promover uma facilitagdo para o jul-
gamento de uma questdo de direito prejudicial ao julgamento de diversos
processos. E, sob a perspectiva acima delimitada, parece que a solugdo
mais adequada seria a de formagéo de coisa julgada sobre questao preju-
dicial no ambito do IRDR.

Delineada a natureza da decisao formada a partir do julgamento
do incidente, resta identificar a problematica da presente investigacao:
se do julgamento da questdo de direito repetitiva somente participam as
partes integrantes da causa-piloto, e se a decisdo acerca da questdo de
direito é aplicada a todos os processos pendentes, independentemente
do resultado (se favoravel ou desfavoravel), como legitimar a aplicacao
desta decisdo aos processos daqueles que nao participam diretamente do
julgamento da questao? Em especial, como fazer isso ao se considerar que
a legislacdao processual civil exige contraditério prévio e efetivo para que
haja formagdo de coisa julgada sobre a questdo prejudicial (artigo 503, §
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1°, inciso II), bem como afasta a possibilidade de a coisa julgada prejudi-
car terceiros (artigo 506)?

Duas sdo as propostas da doutrina nacional para a solu¢éo desta
problematica: (i.) que seja controlada a atuagdo do representante da cau-
sa-piloto, que estara a frente da condugdo do julgamento do incidente
(cujo resultado afetara toas as partes integrantes dos processos suspen-
s0s); bem como (ii.) que seja escolhida a causa-piloto mais adequada para
a analise do tribunal no julgamento da controvérsia, a fim de fixar um
entendimento acerca da lide objeto do incidente. A presente investigagao,
frise-se, terd como objeto a segunda proposta — a escolha da causa-piloto.

3 DAESCOLHA DA CAUSA-PILOTO

Inicialmente, é importante esclarecer que a legislagdo proces-
sual civil ndo possui, na disciplina do instituto, qualquer dispositivo que
faca referéncia a necessidade de escolha da causa-piloto, ou estabelece
critérios para selecdo do caso representativo da controvérsia. Na presen-
te investigacdo, todavia, adota-se o entendimento de que o controle da
adequada representagdo dos ausentes pode ser exercido, no ambito do
IRDR, mediante a escolha da causa que melhor representa a controvérsia
(TEMER, 2018, p. 165-180).

Esta ateng¢do a escolha do processo paradigma foi conferida ao
regime dos recursos especial e extraordindrio repetitivos, estando previs-
ta, no § 1° do artigo 1.036 do CPC, que o tribunal de justi¢a ou tribunal
regional federal devera selecionar dois ou mais recursos representativos
da controvérsia e remeté-los ao tribunal superior competente para jul-
gamento (Superior Tribunal de Justica ou Supremo Tribunal Federal),
suspendendo-se a tramitagdo de todos os demais processos que versem
sobre a questdo debatida nestes recursos que serdo julgados pelo tribunal
superior. Ainda assim, a legisla¢ao nao trouxe critérios objetivos para se-
legdo do recurso paradigma.

E importante destacar que j4 no Cédigo de Processo Civil de 1973
era previsto que, constatada a existéncia de multiplicidade de recursos ex-
traordindrios com fundamento em idéntica controvérsia, caberia ao Tri-
bunal de origem selecionar um ou mais recursos representativos da con-
trovérsia e encaminha-los ao Supremo Tribunal Federal para andlise da
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repercussao geral, sobrestando-se os demais até o pronunciamento defi-
nitivo da Corte (artigo 543-B, § 1°) (CABRAL, 2014). A redagao do refe-
rido artigo foi dada pela Lei n° 11.418/2006, que introduziu, no CPC/73,
dispositivos que regulamentam o artigo 102, § 3 © da Constitui¢ao Federal.

A mesma preocupagio ja existia também em relag¢ao ao recurso
especial. A sistematica de processamento dos recursos especiais que pos-
suem como objeto idéntica questao de direito foi introduzida pela Lei n°
11.672/2008, e objetivou promover a racionalizagio da prestagao jurisdi-
cional, a garantia da duragao razoavel do processo e a seguranga juridica.
Referida lei acrescentou o artigo 543-C no Cddigo de Processo Civil de
1973, o qual dispos que caberia ao Tribunal de segundo grau selecionar
um ou mais recursos especiais dentre aqueles que tenham como objeto
uma mesma questao idéntica de direito, remetendo-os ao Superior Tri-
bunal de Justica para julgamento. Ficaria a cargo do Superior Tribunal de
Justica selecionar, dentre os recursos representativos, aqueles que seriam
julgados, e formar o entendimento a ser aplicado a todos os demais casos
idénticos ao leading case (TOFFOLI, 2011).

Analisando o tema dos recursos especiais repetitivos, ainda sob
a vigéncia do Cédigo de Processo Civil de 1973, Vitor Toffoli pontua a
possibilidade de o recurso selecionado para julgamento da controvérsia
nao ser tecnicamente adequado para representa-la (em razao de os fatos
do recurso escolhido ndo representarem da melhor maneira aqueles que
foram sobrestados). Considerando que a decisdo prolatada sera utilizada
como base para a resolu¢do dos demais casos idénticos, torna-se essencial
verificar quais elementos podem garantir a selecdo adequada destes re-
cursos, buscando-se, assim, impedir prejuizo as partes (TOFFOLI, 2011).

A regulamentacdo do procedimento previsto para o recurso espe-
cial ocorreu por meio da Resolugao n° 8 de 2008 do STJ (CABRAL, 2014),
a qual estabeleceu, no §1° do artigo 1°, que “serdo selecionados pelo menos
1 (um) processo de cada relator e, dentre estes, os que contiverem maior
diversidade de fundamentos no acérdao e de argumentos no recurso espe-
cial” Um critério importante para a sele¢do do recurso paradigma, percebe-
-se, ¢ a diversidade de fundamentos no acérdao recorrido e de argumentos
no recurso especial interposto (TOFFOLI, 2011). Nota-se, portanto, que
nada obstante a lacuna da legislagdo processual civil, o direito brasileiro ja
conta com parametros para a selecdo do recurso paradigma.
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Levando em consideragdo o tratamento que ja era dado ao regi-
me de recursos repetitivos, torna-se necessaria a verificagao da viabilida-
de de aplicagao desta sistematica ao IRDR.

Marco Félix Jobim e Rafael Caselli Pereira trazem uma propos-
ta para solucionar a auséncia de determinacio de escolha da causa-pilo-
to no IRDR. O ideal, para os autores, ¢ que os advogados dos litigantes
que se encontram ausentes se manifestassem na qualidade de terceiros
interessados, atuando de maneira ativa na busca da solugdo da questao
de direito repetitiva (por exemplo, juntando documentos que auxiliem
na elucidagdo da questdo repetitiva e requerendo sustentacao oral). Esta
atuagdo, segundo pontuam, tornaria tais advogados aptos a minimizar
uma eventual representacdo inadequada do advogado constituido por
um dos litigantes originarios, podendo levar a discussao aos Tribunais
Superiores mediante a interposicdo de recurso especial e/ou extraordind-
rio da qualidade de assistente simples (JOBIM; PEREIRA, 2019).

A partir da decisao prolatada no ambito do incidente, poderao
ser interpostos diversos recursos especiais e/ou extraordinarios (depen-
dendo do nimero de interessados na solucdo da controvérsia). Conside-
rando o disposto no artigo 1.036, §1° do CPC/15, que trata especifica-
mente sobre o regime dos recursos especiais e extraordindrios repetitivos,
cabera ao presidente ou vice-presidente do tribunal local (Tribunal de
Justica ou Tribunal Regional Federal) selecionar dois ou mais recursos
representativos da controvérsia, os quais deverao ser encaminhados aos
respectivos Tribunais Superiores (JOBIM; PEREIRA, 2019). A solugao
apresentada pelos autores, em suma, busca solucionar a lacuna existente
na disciplina do IRDR por meio da aplicagao de dispositivos da legislagao
processual civil que versam sobre os recursos repetitivos.

Dentre as duas propostas apresentadas, uma de carater subjetivo,
centrada na atuagdo do advogado, e outra de carater objetivo, centrada
na escolha de recurso representativo da controvérsia (interposto da de-
cisao que julga o incidente), cabe analisar, neste momento, a escolha do
processo paradigma. Embora seja interessante a perspectiva de utilizagdo
da escolha dos recursos representativos no incidente de resolugdo de de-
mandas repetitivas, entende-se que o ideal seria a previsdo expressa da
necessidade de afetacao de duas ou mais causas-piloto representativas da
controvérsia no IRDR. Assim, ter-se-ia assegurada a escolha de processos
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representativos ja no momento de instauragao do incidente, nao havendo
a necessidade de se aguardar uma eventual decisdo desfavoravel aos liti-
gantes ausentes para que fosse interposto recurso especial e/ou extraor-
dinario. Esta espera acabaria por retardar ainda mais uma solucao justa e
adequada as partes, em contrariedade a um dos objetivos do instituto, qual
seja, promover a racionaliza¢do do julgamento, evitando a morosidade do
Poder Judiciario em dar uma resposta adequada aos jurisdicionados.

De acordo com Antonio do Passo Cabral, o tribunal competente
para julgamento do incidente, ndo apenas pode, mas deve avaliar a sele-
¢do do processo originario para processamento do IRDR. Esta avaliagao
permite que o incidente seja inadmitido quando a instauragdo se der a
partir de uma causa-piloto inadequada, ou, ainda, possibilita que seja
corrigida esta selecio (CABRAL, 2014).

Entendendo ser de suma importancia o exame de qual causa-pi-
loto deve ser escolhida para julgamento, Antonio do Passo Cabral busca
fornecer critérios especificos para esta analise, trazendo duas diretrizes
que poderiam auxiliar nesta escolha. A primeira é a analise da amplitude
do contraditério, de modo a impedir a selegdo de um processo em que
haja limitagdo ao pleno exercicio do direito ao contraditério. Para afe-
rir se esta limitagdo existe, o autor destaca alguns parametros a serem
analisados, tais como: (a) a completude da discussao; (b) a qualidade da
argumentacao; (c) a diversidade da argumentacao; (d) o contraditério
efetivo; e (e) a inexisténcia de restrigdes a cognigdo e a prova. Ja a segunda
diretriz é a representatividade dos sujeitos do processo escolhido como
causa-piloto, de modo a impedir que o exercicio do direito ao contradi-
torio reste prejudicado pela ma condugao do litigante deste processo, seja
por inexperiéncia ou falta de preparo (CABRAL, 2014).

Conclui-se, portanto, que a solugao ideal para se garantir a legiti-
midade constitucional do instituto, ao lado do controle judicial da atuagao
do representante dos ausentes, seria a inser¢ao da necessidade de escolha
de dois ou mais processos representativos da controvérsia (tal como ocorre
no regime dos recursos repetitivos) na disciplina do incidente, elencando-
-se 0s requisitos objetivos a serem verificados para esta escolha.

Apesar de o Cddigo de Processo Civil de 2015, ao regulamentar
o procedimento dos recursos especiais e extraordindrios repetitivos, nao
ter trazido qualquer critério objetivo para sele¢do do recurso paradigma,
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nota-se que ja ha elementos no direito brasileiro que auxiliam neste pro-
cesso de escolha. Tanto os critérios dispostos pela Resolu¢do n° 8 de 2008
do STJ quanto os propostos pela doutrina devem servir de pardmetro
para que se busque uma idéntica solugdo para o tratamento do incidente
de resolugdo de demandas repetitivas.

Esta escolha da causa-piloto representativa da controvérsia se
trata de mecanismo capaz de garantir a andlise, por parte do julgador, de
um processo que contenha uma abrangéncia e completude argumentati-
va capaz de bem representar aqueles que ndo estdo presentes em juizo e
serdo afetados pela decisao.

4 CONCLUSAO

Conclui-se, portanto, que o Codigo de Processo Civil de 2015
trouxe novos mecanismos de coletivizagdo para julgamento de demandas
massificadas. Uma delas, objeto do presente estudo, foi o incidente de
resolucdo de demandas repetitivas (IRDR). Assim, constatada a efetiva
repeticao de processos com incidéncia de uma questao idéntica, cabera
ao tribunal correspondente apreciar esta questdo em um ou mais proces-
sos (causa(s)-piloto), e firmar um unico entendimento sobre este tema,
de modo a aplica-lo de maneira paritaria a todas as demais demandas
(que permanecerao suspensas até o julgamento do tribunal). Trata-se, em
suma, de uma técnica processual de coletivizagdo, que tem por objetivo
julgar processos nos quais hd a incidéncia de uma questdo homogénea
de direito, possibilitando que o judicidrio otimize o julgamento destes
processos, e, por meio da uniformiza¢ao dos julgamentos, promova a se-
guranga juridica e a isonomia entre os jurisdicionados.

Explanado o procedimento do instituto, abordou-se a natureza
da decisdao formada com o julgamento do incidente. Optando-se por ado-
tar como premissa que ha a formagdo de coisa julgada sobre a questao
prejudicial de direito, coloca-se em evidéncia uma outra questdo: se é
verdade que a questdo de direito é resolvida com o julgamento de uma ou
mais causa(s)-piloto, e se é verdade que somente as partes que integram
essa(s) causa(s)-piloto participam do procedimento que julgara a questdo
objeto do incidente, é preciso se pensar em como legitimar a incidéncia
da coisa julgada que sera formada aos litigantes que nao participam dire-
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tamente da resolugdo da controvérsia, e que integram aqueles processos
que ficam suspensos, aguardando o julgamento do incidente.

Considerando que a legislagdo processual civil: (i) permite a inci-
déncia da coisa julgada sobre a questao prejudicial, desde que, dentre ou-
tras hipdteses, tenha ocorrido o contraditério prévio e efetivo sobre aque-
la questao (conforme artigo 503, § 1°, inciso II do CPC/15), e (ii) veda a
possibilidade de a coisa julgada prejudicar terceiros (conforme artigo 506
do CPC/15), torna-se importante encontrar um meio de possibilitar que
os ausentes no incidente exercam o efetivo direito ao contraditério.

O IRDR tem como proposito resolver processos que contenham
idéntica questdo de direito de forma otimizada, a fim de resolver estes
litigios em tempo razoavel e promover a uniformizagao dos julgamentos.
Dessa forma, o exercicio do direito ao contraditdorio no incidente nio
pode ser concebido da mesma forma que é no processo civil tradicional,
isto é, assegurando a todos os individuos a participagao direta em juizo.
Permitir esta participagdo direta de todos os litigantes significaria, em
verdade, um desvirtuamento do instituto.

Diante disso, a presente investigacdo buscou oferecer uma solu-
¢do para assegurar a legitimidade constitucional do incidente de resolugao
de demandas repetitivas, assegurando a efetiva representagdo das partes
ausentes no processamento do IRDR, a fim de que seus interesses sejam
adequadamente assegurados por aqueles que integram a(s) causa(s)-piloto
e que falam em nome dos ausentes. Trata-se de um critério objetivo, con-
cernente na necessidade de escolha da(s)causa(s)-piloto representativa(s)
da controvérsia, tal como ja ocorre no regime dos recursos extraordinario e
especial repetitivos, também mediante a verificagdo de determinados crité-
rios, a fim de que seja(m) afetada(s) para julgamento da questao repetitiva
processo(s) com maior completude e diversidade argumentativa.

Concluiu-se que, dada a natureza do incidente de resolugdo de
demandas repetitivas, por meio da qual o tribunal, de forma otimizada,
busca conferir seguranca juridica e isonomia aos jurisdicionados mediante
a uniformizagao de julgamentos, torna-se invidvel o exercicio do direito ao
contraditdrio nos moldes do processo civil tradicional (ou seja, como cada
litigante exercendo a defesa do seu direito diretamente em juizo).

Assim, considerando que, com a apreciagdo da(s) causa(s)-pi-
loto, havera a formagao de coisa julgada sobre a questdo prejudicial de
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direito objeto do incidente, deve-se assegurar que os interesses dos li-
tigantes ausentes sejam devidamente representados em juizo. Isso se
dard, no ambito do IRDR, por meio da escolha da(s) causa(s)-piloto,
a fim de que, tal como ocorre no regime dos recursos especial e ex-
traordinario repetitivos, sejam escolhidos dois ou mais processos repre-
sentativos da controvérsia, nos quais a discussiao seja a mais completa,
abrangente e qualificada possivel.

Esta verificagdo da representagdo adequada é um meio apto a
concatenar a imperiosa uniformizagao dos julgamentos por meio de téc-
nicas de coletivizacdo com a necessidade de observancia do direito ao
contraditério, garantindo a legitimidade constitucional do incidente.
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LIMITACAO TERRITORIAL DA COISA JULGADA
COLETIVA: INCONSTITUCIONALIDADE DO
ARTIGO 16 DA LEI DA ACAO CIVIL PUBLICA,
COM REDACAO DADA PELA LEI 9.494/97

BRrRUNNO LEONARCZYK BomFim!
1 INTRODUCAO

O surgimento de direitos da coletividade, ou seja, de direitos que
nio podem ser titularizados apenas por um individuo, pois decorrem
de um grupo ou de toda uma coletividade, teve como consequéncia o
desenvolvimento de instrumentos processuais para a efetivagdo de tais
garantias. De fato, o processo civil individual se mostrou insuficiente
para tutelar, por exemplo, o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
a probidade administrativa, os direitos dos consumidores e os direitos
das criangas e adolescentes. Assim, uma das ondas renovatorias do acesso
a justica buscou justamente desenvolver mecanismos que tivessem como
objetivo precipuo tutelar os direitos coletivos lato sensu, de modo que a
partir desse momento comegou a ser possivel falar no nascimento de um
processo coletivo. Foi necessario, para tanto, a modificagdo e a adaptagio
de diversos institutos processuais tradicionais, dentre eles a coisa julgada.
Com o advento da Constituicao Federal de 1988, da Lei da Agao Civil
Publica e do Coédigo de Defesa do Consumidor, o processo coletivo bra-
sileiro desenvolveu-se de maneira exitosa. Contudo, normas posteriores

1 Bacharel em direito pela Universidade Regional do Noroeste do Rio Grande do Sul
(UNIJUI) e pés-graduando em Direito Civil e Processo Civil pela Fundagio Escola
Superior do Ministério Pablico (FMP). Advogado com inscri¢do nos quadros da
Ordem dos Advogados do Brasil (RS) sob o nimero 123.972. Membro do Grupo de
Pesquisa “Processo e Constituicio’, sob coordena¢ido do Prof. Dr. Handel Martins
Dias, vinculado a Fundagao Escola Superior do Ministério Publico (FMP). Endere-
¢o eletronico: blbomfim@outlook.com.br.
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buscaram retroceder os avangos desse microssistema, em especial a Lei
9.494/97, que alterou a redagao original do artigo 16 da Lei da Agao Civil
Publica e criou na tutela coletiva nacional a inédita limitacao territorial
aos efeitos da coisa julgada.

O presente trabalho tem como objetivo analisar a inconstitucio-
nalidade do artigo 16 da Lei da Agao Civil Ptblica, com reda¢do dada pela
Lei 9.494/97. Inicialmente, ¢ estudado o regime da coisa julgada dentro do
contexto do microssistema processual coletivo, estabelecendo um cotejo
com o processo civil individual e detalhando uma série de discussdes dou-
trindrias que sdo relevantes para a pesquisa. Posteriormente, o artigo 16 da
Lei da Acéo Civil Publica é estudado sob uma perspectiva infraconstitucio-
nal, detalhando quais os problemas do dispositivo dentro do microssistema
processual coletivo e quais solugdes sdo trazidas, tanto doutrinariamente,
quanto jurisprudencialmente, oportunidade em que é abordado o julga-
mento do Recurso Especial n° 1.243.887/PR (Temas 480 e 481), decidido
pela Corte Especial do Superior Tribunal de Justica, que pacificou o tema
nesse Tribunal. Finalmente, o artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica é tra-
balhado sob uma perspectiva constitucional, discutindo-se se o dispositivo
atenta contra a Constitui¢ao Federal e os direitos fundamentais nela pre-
vistos, oportunidade em que é abordado o julgamento do Recurso Extraor-
dindrio n° 1.101.937/SP (Tema 1.071), decidido pelo plenario do Supremo
Tribunal Federal, que declarou a inconstitucionalidade da norma. Quanto
a metodologia, a pesquisa é do tipo exploratéria. Na sua realizagao, é utili-
zado o método de abordagem hipotético-dedutivo.

2 COISA JULGADA NO MICROSSISTEMA PROCESSUAL COLETIVO

O conceito de coisa julgada é trazido por Liebman (1984, p. 06),
referindo que ela “[...] ndo é o efeito da senten¢a, mas uma qualidade,
um modo de ser e de manifestar-se dos seus efeitos, quaisquer que se-
jam, varios e diversos, consoante as diferentes categorias de sentencas’.
Apesar de divergéncias doutrinarias, Calixto e Marins (1988) referem
que “a maioria dos processualistas brasileiros [...] segue o ensinamento
de Liebman, para quem a coisa julgada nao ¢é efeito da sentenca, mas uma
qualidade (a imutabilidade) dela e dos seus efeitos, vale dizer, modo de se
manifestarem esses efeitos”. Aprofundando o tema, deve-se destacar que
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a coisa julgada no microssistema processual coletivo possui uma série de
peculiaridades em rela¢ao ao processo individual. Barbalho e Cardoso
(2021) afirmam que a coisa julgada coletiva possui limites objetivos, li-
mites subjetivos e diversos modos de producao. Nesse sentido, os limites
objetivos seguem as mesmas regras do processo civil individual, de modo
que “somente se submete a coisa julgada material as eficacias (contetido)
da norma juridica individualizada, contida no dispositivo da decisdo, que
julga o pedido (a questao principal)”®. Por sua vez, quanto aos limites
subjetivos, a coisa julgada coletiva pode ser ultra partes ou erga omnes, al-
cangando sujeitos que ndo estdo incluidos na relagao juridica processual
e, portanto, indo além da eficacia inter partes, que é a regra no processo
individual’. Ademais, quanto ao modo de produgdio, a coisa julgada cole-
tiva pode ser secundum eventum litis ou secundum eventum probationis,
de modo que o resultado obtido no processo e os fundamentos da deci-
sdo se tornam relevantes para que haja imutabilidade e indiscutibilidade
da decisdo, diferentemente do processo individual, onde a coisa julgada
sera pro et contra, ou seja, atinge as partes independentemente do resul-
tado do processo. Tais conceitos sdo explorados com maiores detalhes no
decorrer deste trabalho. Todavia, é importante destacar que, quando se
fala em coisa julgada no contexto do microssistema processual coletivo, é
considerada uma conjugacio entre diversas normas sobre o assunto, em
especial a Lei da Agao Civil Publica e o Cédigo de Defesa do Consumi-
dor, cuja aplicagdo e interpretacao deve ser feita de modo integrativo. O
Cddigo de Processo Civil vigente deve ser aplicado subsidiariamente as
disposigdes de tais legislagdes. No entanto, ha quem defenda que a aplica-
¢do subsidiaria da lei processual individual ao microssistema processual
coletivo ndo é o método interpretativo mais adequado, sendo mais corre-

2 Com o advento do artigo 503, §$ 1° e 2°, do Cddigo de Processo Civil vigente (BRA-
SIL, 2015), além do dispositivo da sentenga, questdes prejudiciais de mérito tam-
bém podem transitar em julgado, desde que decididas expressamente no processo,
com o respeito ao contraditério e a ampla defesa, vedando-se tal extensdo quando
o procedimento possuir restrigdes probatdrias ou limitagdes a cogni¢do. Também é
importante que o juiz seja competente para julgar tanto a questdo prejudicial quan-
to o mérito principal da lide.

3 Os limites subjetivos do regime individual da coisa julgada constam do artigo 506,
do Cddigo de Processo Civil vigente (BRASIL, 2015), e dizem respeito as pessoas
atingidas por seus efeitos, de modo que a sentenga fara coisa julgada entre as partes
do processo, jamais prejudicando terceiros estranhos a relagéo juridica processual.
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to o uso da técnica do didlogo das fontes ao aplicar tais normas, a partir
de uma mediacéo da Constituicdo*.

Inicialmente, é imperioso realizar uma importante distin¢do entre
o tratamento dado pela coisa julgada aos colegitimados e aos particulares
dentro do microssistema processual coletivo. E correto dizer que, no que
se refere aos colegitimados®, duas situagdes sao possiveis: com relagao aos
direitos difusos e coletivos stricto sensu, a coisa julgada depende do resulta-
do do processo (secundum eventum litis) e da auséncia ou insuficiéncia de
provas (secundum eventum probationis), ou seja, somam-se dois requisitos
cumulativos, quais sejam, a necessidade de a sentenga ter julgado impro-
cedente o pedido e a exigéncia de que a decisdo tenha sido proferida sem
que fosse possivel avaliar toda a amplitude probatdria que diz respeito a
lide; com relagdo aos direitos individuais homogéneos, a coisa julgada de-
pendera tio somente do resultado do processo (secundum eventum litis),
de modo que, sendo improcedente a demanda, independentemente da au-
séncia ou insuficiéncia de provas, a sentenga fara coisa julgada em relagdo
aos colegitimados. Contudo, com relagao aos particulares, ou seja, as vi-
timas do evento, independentemente da natureza do direito discutido na
acdo coletiva, a coisa julgada sempre dependera do resultado do processo

4 Para Zaneti Junior (2019,), com o advento Codigo de Processo Civil de 2015, houve
um rompimento em relagdo a tradigdo processual anterior, reputada como extre-
mamente individualista e técnica, refrataria aos processos coletivos. Assim, mudou
radicalmente a relacdo entre o microssistema processual coletivo e o Codigo de
Processo Civil vigente, sendo possivel falar em um “[...] efeito aglutinador sobre o
microssistema”. Em sintese, refere o autor que “o microssistema do processo coleti-
vo e sua relagdo com o CPC devera ser compreendida a partir do didlogo das fontes”,
de modo que “ndo hd uma exclusdo ou uma aplicagdio meramente residual, mas
didlogos reciprocos de complementariedade, com a aplicagdo direta do Codigo de
Processo Civil ao microssistema do processo coletivo, mediada pela Constitui¢ao”.

5 A titulo de esclarecimento, os incisos do artigo 5° da Lei da A¢do Civil Publica
(BRASIL, 1985) apresentam os colegitimados ao ajuizamento da agio civil publi-
ca, quais sejam: o Ministério Publico; a Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios; as autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista; a associagdo constituida ha pelo menos um ano e que tenha entre
suas finalidades institucionais o direito coletivo lato sensu que pretenda pleitear na
agao coletiva. Também dispde sobre o assunto os incisos do artigo 82 do Cddigo de
Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990), apresentando um rol mais restritivo, mas
que inclui a legitimidade das entidades e 6rgaos da Administragdo Publica, direta
ou indireta, ainda que sem personalidade juridica, especificamente destinados a de-
fesa dos interesses e direitos do consumidor. Reitera-se a interpreta¢ao integrativa
das leis que compdem o microssistema processual coletivo.
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(secundum eventum litis), pois os particulares jamais poderao ser prejudi-
cados pela decisdo de uma demanda coletiva, sendo irrelevante ter ela sido
proferida mediante auséncia ou insuficiéncia de provas. Dito isso, passa-se
ao aprofundamento da sistematica acima exposta.

Os direitos coletivos lato sensu ou transindividuais dividem-se
em direitos difusos, direitos coletivos stricto sensu e direitos individuais
homogeéneos®. Especificamente na hipétese de julgamento de improce-
déncia do pedido, nas agdes que versarem sobre a tutela de interesses
difusos e coletivos stricto sensu, Neves (2021, p. 378) nos explica que,
enquanto no Cédigo de Processo Civil vigente a incidéncia da coisa jul-
gada independe dos fundamentos da decisdo, no processo coletivo, “[...]
caso tenha a sentenca como fundamento a auséncia de provas ou a in-
suficiéncia de provas, ndo se impedira a propositura de novo processo
com os mesmos elementos da a¢do”. A doutrina chama esse fendmeno de
coisa julgada secundum eventum probationis. Em sintese, resta possibili-
tada a existéncia de uma futura nova decisdo sobre a mesma lide, tendo
a potencial capacidade de afastar a imutabilidade e a indiscutibilidade
da coisa julgada da primeira sentenga proferida. Grinover (2005) afirma
que a ideia de uma sentenca de improcedéncia na qual ndo ha incidén-
cia da coisa julgada quando proferida com auséncia ou insuficiéncia de
provas “[...] configura uma cautela contra o perigo de colusdo das partes,
tradicional no sistema brasileiro e encampado por diversas legislagdes
latino-americanas” Além disso, a necessidade de uma ampla produgio
probatdria para a incidéncia da imutabilidade e da indiscutibilidade co-
labora para que nao haja prejuizo em face de quem néo foi parte na agao
coletiva. No mesmo sentido argumentam Arenhart e Osna (2021, p. 252),
afirmando que “[...] a preocupagdo do legislador ¢ assegurar que o jul-
gamento do litigio coletivo ocorra de maneira plendria - com base em
todo o material probatdrio atinente ao conflito”. Para os juristas, s6 nessa
circunstancia haveria real estabilidade & autoridade da deciséo.

6  De acordo com o artigo 81, paragrafo tnico, incisos L, II e III, do Cédigo de Defesa
do Consumidor (BRASIL, 1990), consideram-se interesses ou direitos difusos aqueles
cuja natureza ¢ indivisivel, sendo seus titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstincias de fato; por sua vez, interesses ou direitos coletivos strictu sensu sao
aqueles cuja natureza também ¢ indivisivel, mas seus titulares estdo ligados por grupo,
categoria ou classe de pessoas unidas por uma relagao juridica base; por fim, interes-
ses ou direitos individuais homogéneos sao aqueles decorrentes de origem comum.
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Dentro desse contexto, é de fundamental importancia saber em
que consiste o conceito de prova nova, para que seja possivel saber quan-
do sera vidvel o ajuizamento de uma nova acao com as mesmas partes,
pedido e causa de pedir. Para chegar a tal definicdo, a doutrina se socorre
da legislacao processual individual. Mazzilli (2021, p. 713-714) realiza in-
teressante analise comparativa com o conceito de prova nova trazido pelo
Codigo de Processo Civil vigente ao tratar da agdo rescisdria, de modo
que “[...] prova nova é aquela cuja existéncia a parte ignorava ou de que
ndo pode fazer uso, capaz, por si s, de lhe assegurar pronunciamento fa-
voravel”. Complementa o autor afirmando que a prova nova pode ser “[...]
tanto a prova ja existente, mas ndo oferecida no curso da acio anterior,
como pode ser prova superveniente”. No mesmo sentido, o entendimento
de Neves (2021, p. 381), referindo que “[...] seria nova a prova, mesmo
que preexistente ou contemporanea a agdo coletiva, desde que nao tenha
sido nesta considerada”. Também é essa a posicdo de Arenhart e Osna
(2021, p. 253), os quais referem que “[...] podem ser usadas as provas
desconhecidas pelo autor na época da demanda original, ou ainda cujo
acesso se mostrou impossivel, por alguma circunstancia externa”

O anteprojeto do Cddigo Brasileiro de Processos Coletivos
(IBDP, 2005, p. 06), com redagao da professora Ada Pellegrini Grinover,
busca solucionar alguns problemas trazidos pela doutrina com relag¢ao ao
conceito de prova nova, especialmente sobre a necessidade de que cons-
te expressamente na decisdo judicial ter ela sido proferida com auséncia
ou insuficiéncia de provas’. O seu artigo 13, § 5°, afirma que, em caso
de sentenga de improcedéncia, inexistindo provas ou essas sendo insufi-
cientes, podera ser intentada nova agdo por qualquer legitimado, desde
que com idéntico fundamento, “[...] no prazo de 02 (dois) anos contados
do conhecimento geral de descoberta de prova nova, superveniente, que

7 Neves (2021, p. 380-381) aponta que a partir do momento em que se exige do juiz
uma manifesta¢do sobre a auséncia ou insuficiéncia de provas na primeira deman-
da, cria-se um problema, pois “[...] serd impossivel a ele se manifestar sobre o que
nio existia a época da decisio, o que retiraria a possibilidade de propositura de
uma nova demanda fundada em meio de prova nio existente a época da prolacao
da decisao”. Nesse sentido, tal posicionamento criaria limitagdo desproporcional ao
conceito de prova nova extraido do ordenamento juridico pétrio. Essa também é a
posicdo de Arenhart e Osna (2021, p. 252), os quais referem que a improcedéncia
por insuficiéncia de provas permite o ajuizamento de nova agdo, havendo prova
nova, ainda que o julgador “[...] ndo exponha, manifestamente, essa causa como
motivo da rejei¢ao da demanda’”.
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nio poderia ser produzida no processo, desde que idonea, por si s, para
mudar seu resultado”. Nas palavras de Lépore (2009), a proposta “[...] tem
o mérito de esclarecer o que se entenderia por prova nova e também de
afirmar que o juiz ndo precisaria afirmar na decisdo, que o julgamento
se deu por falta de provas com vistas a propiciar a propositura de nova
demanda coletiva”. Por outro lado, a previsdo de um prazo para o ajui-
zamento da segunda agdo, contado da data do conhecimento acerca da
existéncia da prova nova, é um verdadeiro retrocesso, pois “de acordo
com a disciplina vigente no Cdédigo de Defesa do Consumidor, a prova
nova sempre estd apta a embasar uma nova demanda coletiva, indepen-
dente de qualquer limitagao temporal”. Além disso, a norma geraria ver-
dadeira confusdo temporal, eis que em razdo da existéncia de diversos
colegitimados, é plenamente possivel que cada um deles tenha conheci-
mento acerca da existéncia da prova nova em data diferente, o que geraria
inimeros problemas quanto ao termo inicial de contagem do prazo.

Mostra-se importante tecer algumas consideragdes acerca das
relagdes entre a coisa julgada secundum eventum probationis e as agdes
individuais. Sobre o assunto, Mazzilli (2021, p. 705) explica que “o fun-
damento da improcedéncia sé importara para os colegitimados coleti-
vos [...]", salvo quando a agdo coletiva versar sobre direitos individuais
homogéneos. Neves (2021, p. 378) destaca que a sistematica somente se
aplica aos direitos difusos e coletivos strictu sensu, eis que, no caso dos
direitos individuais homogéneos, a coisa julgada opera-se tao somente
secundum eventum litis, ou seja, leva-se em conta somente o resultado do
processo, pois “[...] qualquer fundamento que leve a improcedéncia da
acao nao afetara os interesses dos individuos titulares do direito™
sintese, caso a improcedéncia se dé por auséncia ou insuficiéncia de pro-
vas, essa circunstancia somente sera relevante para os colegitimados ao

. Em

ajuizamento de um novo processo coletivo cuja matéria verse sobre direi-
tos difusos ou coletivos strictu sensu, ou seja, os sujeitos que constam dos
incisos do artigo 5° da Lei da Agao Civil Publica e dos incisos do artigo 82
do Cédigo de Defesa do Consumidor. Quanto aos processos individuais
ajuizados pelas vitimas do evento, Mazzilli (2021, p. 705) refere que “[...]
pouco importa o fundamento da improcedéncia: esta jamais prejudicara
os lesados individuais”, e complementa afirmando que isso ocorre pois,

8 O artigo 103, incisos I, II e III, do Cédigo de Defesa do Consumidor (BRASIL,
1990) ¢é a fonte legislativa das conclusdes doutrindrias expostas.
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“[...] caso contrario, os lesados individuais veriam formar-se contra eles
coisa julgada sem terem tido acesso a jurisdi¢ao, o que a Constitui¢do nao
admite™. Nesse caso, fala-se em transporte in utilibus da coisa julgada,
ou seja, somente a procedéncia da agao coletiva beneficia os particulares,
jamais prejudicando-os.

Além da coisa julgada secundum eventum probations, o micros-
sistema processual coletivo também conta com a coisa julgada secundum
eventum litis. Nas palavras de Grinover (2005), seu conceito, do ponto de
vista técnico, “[...] diz respeito as partes do processo, podendo a coisa jul-
gada formar-se, ou ndo, de acordo com o resultado do processo”. A autora
refere que, abandonando o rigor conceitual, também se passou a utilizar
a expressdo “[...] para indicar os terceiros que sdo colhidos pela coisa jul-
gada de acordo com o teor da senten¢a’, pois a extensao da coisa julgada
aos particulares também se vincula ao resultado da demanda coletiva,
havendo somente extensdo quando for util ao particular. Dentro desse
contexto, a primeira questdo que deve ser analisada diz respeito a exten-
sao do transporte da coisa julgada in utilibus. Andrade, Masson e An-
drade (2021, p. 256) explicam que existe divergéncia na doutrina. De um
lado, ha uma corrente progressista, a qual entende que ainda que a agdo
tenha sido ajuizada apenas em face de direitos difusos e coletivos stricto
sensu, sua coisa julgada poderia ser aproveitada, quando favoravel, pelas
vitimas do evento “[...] que tiveram seus interesses individuais ofendidos
pelos mesmos fatos que lesaram ou ameagaram os direitos difusos e/ou
coletivos [stricto sensu]”. Trata-se, de acordo com os autores, da posi¢ao
majoritaria, que tem como fundamento o artigo 103, § 3°, do Cddigo de
Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990), o qual dispde que os efeitos da
coisa julgada, do modo como exposto na Lei da Agdo Civil Publica, ndo
prejudicardo os particulares, porém, “[...] se procedente o pedido, bene-
ficiardo as vitimas e os sucessores, que poderdo proceder a liquidagao e a
execucio, nos termos dos arts. 96 a 99”. Por outro lado, ha uma visdo con-
servadora, defendida por Mazzilli (2021, p. 704-705), para quem nao se
pode pretender um irrestrito e automatico transporte in utilibus da coisa
julgada para o processo individual. A partir dessa premissa, “se o autor no

9 O artigo 103, § 1°, do Codigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990) refere
que as decisdes que versarem sobre direitos difusos e coletivos stricto sensu nao
prejudicardo interesses e direitos individuais dos integrantes da coletividade, gru-
po; classe ou categoria.
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processo coletivo pretende que o dispositivo beneficie lesados individuais

homogeéneos, ¢ [...] correto que faga o correspondente pedido na inicial
» . ’ r <«

[...]", para que seja possivel ao réu “[...] defender-se adequadamente dessa

pretensio, bem como possam os lesados individuais ou sucessores bene-

ficiar-se incontroversamente de eventual procedéncia”

Superada tal divergéncia, mostra-se didatica uma breve explana-
¢do acerca da nomenclatura utilizada pela legislagdo consumerista, distin-
guindo a coisa julgada ultra partes (aplicavel somente aos direitos coletivos
stricto sensu) da coisa julgada erga omnes (aplicavel aos direitos difusos e
individuais homogéneos). Mazzilli (2021, p. 702) ¢ bastante claro em suas
explicagoes, afirmando que, apesar de ambos os termos (ultra partes e erga
omnes) serem aptos a significar que a imutabilidade da sentenca vai além
das partes do processo, existe uma diferenca no grau de ampliagdo. Se por
um lado, “[...] com a coisa julgada erga omnes, buscou alcangar a imutabili-
dade do decisum em relagdo a todo o grupo social em matéria de interesses
difusos”, por outro lado, com a coisa julgada ultra partes, quis o legislador
alcancar menos que toda a coletividade, limitando “[...] a imutabilidade ao
grupo, classe ou categoria de pessoas atingidas” A partir dessa distingao,
Mazzilli (2021, p. 702-703) realiza interessante critica, afirmando que “[...]
melhor teria sido que o legislador se tivesse valido do conceito de eficacia
ultra partes também para se referir aos interesses individuais homogéneos
(ao contrario, aqui falou, contraditoriamente, em eficacia erga omnes)”. O
autor refere que, em matéria de coisa julgada relativa aos direitos indivi-
duais homogéneos, nio foi feliz o legislador em adotar a terminologia erga
omnes, “[...] pois ela s6 atingira um grupo determinado ou pelo menos de-
terminavel de pessoas: as vitimas e os sucessores”

Superadas tais explicagdes, continua-se na analise da coisa jul-
gada in utilibus. Sobre ela, alerta-se que seu transporte é excepcionado
em duas hipdteses: quando o particular é notificado na sua a¢io indivi-
dual ja em curso acerca do ajuizamento de uma agdo coletiva e, em um
prazo de 30 dias, decide continuar com a sua ag¢do individual; ou quando
o particular intervir na agéo coletiva que verse sobre direitos individuais
homogéneos como litisconsorte do autor, vinculando-se ao resultado do
processo, inclusive em caso de improcedéncia da agdo coletiva'. Sobre

10  Tais excegdes podem ser extraidas, respectivamente, dos artigos 104 e 103, § 2°,
ambos do Codigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990).
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essas ressalvas, Zavascki (2017, p. 182) diz o seguinte: “o que se pode
concluir, do conjunto dessas normas, é que o legislador nao estimulou
nem o ingresso dos interessados como litisconsortes nem o ajuizamento
ou prosseguimento de agdes individuais paralelas”, de modo que “o es-
timulo, portanto, é no sentido de aguardar o desenlace da agao coletiva,
promovendo, se for o caso, a suspensdo da a¢ao individual em curso”
Acerca da segunda exce¢ao, que trata da possibilidade de intervengao
dos terceiros interessados como litisconsortes da agdo coletiva, de fato,
conforme apontam Arenhart e Osna (2021, p. 231) “[...] a coisa julgada
seguira o regime tradicional individual, com a coisa julgada pro et con-
tra, sequer podendo invocar a insuficiéncia de prova como razdo para
[0 ajuizamento de] outra a¢do individual”. Diante do verdadeiro desesti-
mulo por parte do legislador, ndo possuem grande efetividade na pratica
processual as normas que permitem ao particular a intervengdo na agao
coletiva como litisconsorte do autor.

Por fim, ha interessante critica elaborada por Arenhart e Osna
(2021, p. 231-234) em relagao a falta de efetividade do atual regime da
coisa julgada no processo coletivo. De fato, com base nas normas vigen-
tes, os beneficios da economia processual para a administracio judicia-
ria e da uniformizagdo das decisdes somente estdo presentes caso a a¢io
coletiva seja julgada procedente, de modo que “sendo diversa a decisdo,
ignora-se que a questdo ja foi analisada pelo Judicidrio e se permite sua
rediscussdo de forma pulverizada, rompendo com a eficiéncia da gestao
judiciaria”. Isso resulta na possibilidade de decisdes divergentes e prejui-
zos no tratamento isonomico as vitimas do evento. No atual regime do
microssistema processual coletivo, entre os regimes de opt in (onde o in-
dividuo somente se sujeita a decisdo coletiva se se manifestar expressa-
mente nesse sentido) e opt out (onde o individuo se sujeita a decisdo cole-
tiva, salvo se manifestar expressamente seu desinteresse), “[...] elegeu-se
um meio-termo questionavel: se a decisdo for prejudicial ao réu, vigora
a logica extensiva do opt out; se lhe for benéfica, incide o pensamento
restritivo do opt in”. Forma-se, assim, um processo coletivo em que o réu
nada tem a ganhar: caso seja condenado, terd de satisfazer as pretensoes
individuais dos particulares; caso seja vencedor, tera que litigar com to-
dos os particulares individualmente, em evidente prejuizo a seguranca
juridica e a estabilizacao das decisoes. Tais encargos, em ultima instancia,
sdo arcados pelo consumidor.
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A partir de tais argumentos, surge importante debate doutrindrio
acerca da viabilidade de uma coisa julgada coletiva que atinja os parti-
culares inclusive em caso de improcedéncia dos pedidos. Independen-
temente de concordar ou nao com o modelo atualmente adotado, ¢ te-
merario defender que os terceiros interessados no resultado do processo
coletivo possam ser prejudicados pela decisdo proferida, sem ao menos
ter participado da demanda. Nesse caso, parece haver uma violagdo clara
e direta ao texto constitucional, especialmente as garantias do acesso a
justica e da inafastabilidade da jurisdi¢do, extraidas do artigo 5°, XXXV,
da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988). Para defender tal tese, podemos
utilizar como exemplo a arbitragem, instituto relativamente recente no
nosso ordenamento juridico. E sabido que somente se submetem a arbi-
tragem os individuos que assim concordarem. Nao havendo avenga, por
forca constitucional, a jurisdi¢do estatal nao podera ser afastada. Eviden-
temente que o mesmo raciocinio pode ser aplicado ao processo coletivo:
nao havendo concordancia do terceiro interessado em se submeter aos
efeitos da decisdo, ndo é possivel que a lei afaste sua garantia de acesso
a justica quando o resultado do processo coletivo nao lhe for favoravel.

3 LIMITAGAO TERRITORIAL DA COISA JULGADA COLETIVA

Quando da criagdo da Lei da Agdo Civil Publica, Zufelato
(2020), explica que o objetivo do artigo 16 do diploma legal, em sua
redagdo originaria'l, era atribuir “[...] efeitos erga omnes a coisa julgada
formada sobre decisdo coletiva, inclusive com o temperamento de se for-
mar secundum eventum litis”. Assim, a coisa julgada coletiva deveria “[...]
ser ampla o suficiente para cobrir os contornos que a situagéo juridica
material tutela in concreto, estendendo-se exatamente aos limites do pe-
dido deduzido na demanda”. Fica clara a vontade do legislagdo: atribuir
a maxima efetividade a tutela coletiva, atingindo todas as pessoas que
pudessem se beneficiar da decisdo proferida. O Cddigo de Defesa do
Consumidor surge com as mesmas intencoes, mantendo a sistematica
da redagdo originaria do artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica e ex-

11  Dispde o artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica (BRASIL, 1985), em sua redagao ori-
gindria, o seguinte: “a sentenga civil fara coisa julgada erga omnes, exceto se a agao for
julgada improcedente por deficiéncia de provas, hiptese em que qualquer legitimado
poderd intentar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova”.
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pandindo os mecanismos processuais de tutela coletiva. Porém, houve
uma tentativa de retrocesso no tratamento da tutela coletiva com o sur-
gimento da Lei 9.494/97'%, que alterou a redagéo origindria do artigo 16
da Lei da A¢ao Civil Publica, “[...] visando muito claramente impor uma
restricao aos efeitos erga omnes da coisa julgada nas demandas coletivas”.
A partir de tal alteragio, o referido dispositivo passa a prever que “a
sentenga civil fard coisa julgada erga omnes, nos limites da competéncia
territorial do 6rgao prolator [...]” (BRASIL, 1985). Surge, a partir dai,
grande controvérsia doutrinaria e jurisprudencial sobre a tematica da
coisa julgada no microssistema processual coletivo. No presente tépico,
é trazida uma visdo infraconstitucional a respeito da matéria.

Conceituando o novo instituto, Thamay (2020, p. 114) afirma que
“os limites territoriais da coisa julgada [...] nascem para determinar que
decisdo de mérito especifica se torne imutavel e, consequentemente, in-
discutivel em determinado territério nacional, conectado ao érgao prola-
tor da decisdo”. Trata-se de uma inovagao que altera os limites subjetivos
da coisa julgada coletiva. Sobre o assunto, é contundente a critica doutri-
néria que aponta pela impossibilidade material de se limitar territorial-
mente a coisa julgada material. Assim pensam Arenhart e Osna (2021,
p. 338), para quem “uma decisdo judicial gera os efeitos que foram pro-
gramados para ser gerados, independentemente de qualquer limite”, de
modo que “nao se pode conter os limites dos efeitos da sentenca dentro
de um determinado territério, simplesmente porque as relagdes juridicas
— sobre as quais esses efeitos incidem - ndo estdo contidas e territdrio ne-
nhum”. Dentro desse contexto, Zufelato (2020) defende que hd uma clara
“[...] violagdo da regra fundamental de que a coisa julgada recai sobre o
comando decisdrio, ndo sendo possivel a sua restri¢ao segundo critérios
territoriais do drgédo prolator da decisdo”, pois “[...] os limites subjetivos
da coisa julgada coletiva abrangerdo os limites da causa tal como posta
na extensao do pedido” Neves (2021, p. 385) concorda com tal posicio-
namento, ilustrando o problema com interessante exemplo: “da mesma

12 Como nos explica Mazzilli (2021, p. 695), a Lei 9.494/97 é oriunda da conversao da
Medida Proviséria 1.570/97, a qual “[...] desatendia claramente o pressuposto cons-
titucional da urgéncia”. Zufelato (2020) refere que a alteragdo possui cunho exclu-
sivamente politico, pois a norma “[...] surgiu em contexto de intensa judicializagao
em face dos programas de privatizagdes de entes publicos daquela quadra histérica
[...], com finalidade clara de restringir os efeitos erga omnes decorrentes de conde-
nagdes de ambito nacional ou mesmo regional em sede de demandas coletivas”
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forma que uma pessoa divorciada sera em todo territério nacional, a
abrangéncia da sentenca coletiva também irradiara seus efeitos no mun-
do prético em todo o territdrio patrio”.

Outra critica é feita por Mazzilli (2021, p. 696-697), referindo
que o legislador confundiu os limites da coisa julgada com a competéncia
territorial do juiz prolator. A primeira diz respeito a imutabilidade erga
omnes da sentenga, ao passo que a segunda se refere ao local onde a agdo
deve ser ajuizada. Além disso, o jurista defende que a alteragao legisla-
tiva seria indcua, em razdo da aplica¢do conjunta, em matéria de tutela
coletiva, da Lei da Agdo Civil Publica e do Cdédigo de Defesa do Consu-
midor, “[...] uma vez que ambos os diplomas legais se interpenetram e se
complementam, ensejando um todo harmonico” Ademais, o Codigo de
Defesa do Consumidor, que se aplica aos direitos difusos, coletivos stricto
sensu e individuais homogéneos independentemente de tratarem de ma-
téria consumerista, ndo estabelece nenhuma limitacao territorial, tornan-
do ineficaz a alteragdo feita pelo legislador. No mesmo sentido, Zufelato
(2020) sustenta a ineficacia do artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica e a
consequente aplicabilidade do art. 103 do Codigo de Defesa do Consu-
midor, pois, embora ambos versem sobre o mesmo assunto, o tratamento
mais amplo e mais recente fora dado pelo diploma consumerista, o qual,
portanto, regula o tema da coisa julgada nas demandas coletivas. Con-
clui-se assim pois ha um conflito normativo claro “[...] entre normas de
mesmo status legal, de modo que a ultima e mais completa derrogou a
mais antiga e incompleta”

Em sentido um pouco diverso, Arenhart e Osna (2021, p. 349)
nao negam aplicagdo ao artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica, apenas
defendendo que a regra seja interpretada de modo que somente tera efi-
cacia nacional “[...] a decisdo proferida por juiz que tenha competéncia,
ndo propriamente nacional, mas para julgar causas coletivas em que o
dano seja considerado como um dano nacional”. Tal competéncia é fixada
pelo artigo 93, inciso II, do Cddigo de Defesa do Consumidor (BRA-
SIL, 1990), segundo o qual é competente para a causa o foro da Capital
do Estado ou do Distrito Federal, para os danos de ambito nacional ou
regional. Nesse sentido, Arenhart e Osna (2021, p. 350) concluem, afir-
mando que, se os juizes da capital do Estado ou do Distrito Federal tém
competéncia para julgar a¢des coletivas de dimensdo nacional, entdo o
artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica, “[...] confere a esses juizes o po-
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der de proferir decisdes que tenham abrangéncia nacional ou regional’”.
Portanto, de acordo com Zufelato (2020), a limitacio territorial realizada
pelo artigo 16 da Lei da A¢do Civil Publica seria indcua, “[...] pois, diante
das regras de competéncia concorrente do processo coletivo, para danos
de natureza regional ou nacional, serdo produzidos efeitos nos limites do
dano reconhecido” A partir desse posicionamento, quando o dano for
nacional, o foro competente para o julgamento proferira decisdo cujos
efeitos alcangardo todo o territdrio patrio.

Outro raciocinio interessante é o de Zavascki (2017, p. 72-73), o
qual também critica a limitagdo territorial da imutabilidade, afirmando ser
dificil compatibilizar os efeitos da coisa julgada com a competéncia do 6r-
gdo prolator da decisao. De fato, “o que faz coisa julgada [...] nas sentengas
de mérito é o juizo, que nelas se contém, a respeito da existéncia ou da ine-
xisténcia ou do modo de ser da relagao juridica objeto do litigio, e isso nao
¢ diferente nas agOes civis publicas”. A partir de tal premissa, “[...] o even-
tual limitador territorial importaria, na pratica, a produ¢do de uma estranha
sentenca, com duas qualidades: seria valida, eficaz e imutavel em determi-
nado territério, mas seria valida, eficaz e mutavel fora desse territdrio”. Logo,
ndo haveria como cindir a relagao juridica certificada na sentenca que versar
sobre direitos difusos e coletivos stricto sensu. Assim, defende o jurista que
o artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica teria aplicabilidade somente em
relagdo aos direitos individuais homogéneos, os quais sdo resultado de uma
diversidade de relagoes juridicas auténomas e, portanto, divisiveis: “aqui,
sim, é possivel cindir a tutela jurisdicional por critério territorial, ja que as
relagdes juridicas em causa admitem divisdo segundo o domicilio dos res-
pectivos titulares, que sdo perfeitamente individualizados” Assim, para essa
vertente doutrindria, ¢ plenamente possivel a aplicacdo do artigo 16 da Lei
da Agdo Civil Publica aos direitos individuais homogéneos, em razdo da
divisibilidade e autonomia dessas relagdes juridicas.

Superada a analise doutrinaria, na jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, surgiram dois grandes posicionamentos acerca da
aplicabilidade do artigo 16 da Lei da A¢ao Civil Publica, com redagao
alterada pela Lei 9.494/97: uma corrente que aplica a regra de forma li-
teral e outra corrente que rejeita a sua aplicagdo. Tais posicionamentos
foram adotados, em momentos distintos, pela Corte Especial do Supe-
rior Tribunal de Justica. Uma decisao representativa da primeira corren-
te, que pretende a aplicagdo literal do dispositivo, é aquela proferida por
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ocasido do julgamento dos Embargos de Divergéncia em Recurso Espe-
cial n° 293.407/SP pela Corte Especial do Superior Tribunal de Justica
(2006, p. 01), extraindo-se de sua ementa que “nos termos do art. 16 da
Lei n. 7.347/85, alterado pela Lei n. 9.494/97, a sentenca civil fard coisa
julgada erga omnes nos limites da competéncia territorial do érgao pro-
lator”. Destaca-se que, nos fundamentos da decisdo, o Superior Tribunal
de Justica ndo entra em debates doutrindrios acerca da eventual inapli-
cabilidade (ou mesmo de uma aplicabilidade mitigada) do artigo 16 da
Lei da Agéo Civil Publica. Simplesmente aplica a norma, interpretando-a
literalmente. Inicialmente, tal posicionamento predominou no ambito do
Superior Tribunal de Justi¢a®.

Todavia, a interpretacao que acabou prevalecendo naquela Corte
¢ a que nega aplicagdo ao artigo 16 da Lei da A¢ao Civil Publica. Foi im-
portante para a pacificagdo de tal entendimento a decisdo proferida por
ocasido do julgamento do Recurso Especial n° 1.243.887/PR, pela Corte
Especial do Superior Tribunal de Justiga (2009, p. 01), do qual se extrai
que a liquidagdo e a execugdo individual de sentenga genérica proferida
em agao civil coletiva pode ser ajuizada no foro do domicilio do benefi-
cidrio, eis que “[...] os efeitos e a eficacia da sentenca nao estdo circuns-
critos a lindes geograficos, mas aos limites objetivos e subjetivos do que
foi decidido, levando-se em conta, para tanto, sempre a extensdo do dano
e a qualidade dos interesses metaindividuais postos em juizo” A deciséo,
que trata de litigio relativo as relagdes de consumo, aplica-se tanto aos
direitos individuais homogéneos, quanto aos direitos difusos e coletivos
stricto sensu. Além disso, o acoérddo decide sobre duas situagdes distintas:
o foro competente para liquidagao individual de sentenca proferida em
Acdo Civil Publica (Tema 480) e o alcance subjetivo da sentenca profe-
rida em agdo civil publica e a aplicacao art. 2°-A da Lei 9.494/97 (Tema
481). Justamente dentro do capitulo da sentenca que trata do Tema 480,
decidiu-se a respeito do artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica, com reda-
¢do dada pela Lei 9.494/97.

Segundo o Relator, Ministro Luiz Felipe Salomao (STJ, 2009, p.
17), uma interpretacao literal dispositivo em questao “[...] esvazia a uti-
lidade pratica da agdo coletiva, mesmo porque, cuidando-se de dano de

13 Nesse sentido: STJ, Terceira Turma, REsp 944464/R], Rel. Min. Sidnei Beneti, julga-
do em 16/12/2008, DJe 11/02/2009; e STJ, Quarta Turma, AgRg no REsp 573.868/
RS, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, julgado em 15/10/09, DJe 26/10/2009.
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escala nacional ou regional, a agdo somente pode ser proposta na capi-
tal dos Estados ou no Distrito Federal”. Além disso, o julgador destaca
a confusdo conceitual entre a competéncia territorial e a coisa julgada,
afirmando que “[...] a competéncia territorial limita o exercicio da juris-
dicdo e nao os efeitos ou a eficacia da senten¢a’, os quais encontram seus
limites dentro daquilo que foi decidido. Caso contrario, “[...] um contrato
declarado nulo pela justica estadual de Sao Paulo, por exemplo, poderia
ser considerado vélido no Parand”. Assim, “a questao principal, portanto,
¢ de alcance objetivo (“o que” se decidiu) e subjetivo (em relagdo “a quem”
se decidiu), mas ndo de competéncia territorial” (p. 18). Dentro desse
contexto, o julgador defende uma revisao da jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, referindo que “[...] o alcance da sentenca proferida
em agdo civil publica deve levar em consideragao o que dispde o Codigo
de Defesa do Consumidor acerca da extensdo do dano e da qualidade
dos interesses metaindividuais postos em juizo” (p. 19). A partir disso,
explica que o juiz “[...] lancara mao de comando capaz de recompor ou
indenizar os danos local, regional ou nacionalmente, levados em consi-
deracio, para tanto, os beneficiarios do comando, independentemente de
limitagao territorial” (p. 20). Com base nesses fundamentos, o Relator
concluiu no sentido de afastar a aplicagdo do artigo 16 da Lei da Agao
Civil Publica, com redagdo dada pela Lei 9.494/97, excluindo a limita¢ao
territorial dos efeitos da coisa julgada coletiva. A decisdo foi seguida pela
maioria dos Ministros da Corte Superior.

E de se destacar que o julgamento do Superior Tribunal de Justica
resolve a problemdtica a partir de fundamentos de ordem infraconstitu-
cional. De fato, o conflito normativo dentro do microssistema proces-
sual coletivo entre a Lei da Agao Civil Publica e o Cédigo de Defesa do
Consumidor e a auséncia de légica na limitagdo territorial do instituto
da coisa julgada ja sao argumentos que bastam para negar aplica¢ao ao
confuso e atécnico texto do artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica. O
resultado do julgamento foi comemorado pela doutrina. Nesse sentido,
Zufelato (2020) afirma que a decisao foi importante para uniformizar a
jurisprudéncia, negando aplicagdo ao dispositivo discutido. Nesse senti-
do, o autor reconhece como “[...] louvavel a atual posi¢ao jurisprudencial
do STJ em torno do tema, pois reconheceu a ineficacia do dispositivo que
intentava restringir territorialmente os limites subjetivos da coisa julga-
da no ambito da tutela coletiva [...]”. Foi restabelecida, portanto, a coisa
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julgada erga omnes e ultra partes, na extensdao do objeto decidido, “[...]
sem qualquer vinculagdo & competéncia do drgao prolator da decisao”.
No mesmo sentido a posi¢do de Barbalho e Cardoso (2021), para quem “a
orientagdo jurisprudencial firmada reconhece que a abrangéncia da coisa
julgada é determinada pelo pedido [...]. Além disso, a decisdo também
reconhece “[...] que a imutabilidade dos efeitos que uma sentenca coletiva
produz deriva de seu transito em julgado, e ndo da competéncia do 6rgao
jurisdicional que a proferiu” A jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica consolidou-se a partir do referido julgado™.

4 INCONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 16 DA LEI DA AGAO
CIVIL PUBLICA, COM REDAGAO DADA PELA LEI 9.494/97

A partir da alteracao feita pela Lei 9.494/97 no artigo 16 da Lei
da Acédo Civil Publica, foi crescente na doutrina o surgimento de teses
que defendem a inconstitucionalidade do dispositivo. Os fundamentos,
conforme aponta Zufelato (2020), sdo variados, dentre eles: atenta contra
a isonomia, permitindo julgamentos contraditérios, estimulando conflito
entre duas ou mais coisas julgadas, “[...] medida que estimula o ajuiza-
mento de vdrias demandas para tratar do mesmo fato”; atenta contra o
acesso a justica, pois “[...] permite que sujeitos afetados pelo dano néo
sejam tutelados”; atenta contra a razoabilidade e a proporcionalidade, eis
que determina a divisibilidade de direitos difusos e coletivos strictu sensu,
os quais sdo indivisiveis por natureza; e atenta contra os principios da
economia processual, da celeridade e da administracao judiciaria, pois
estimula a multiplicagdo de processos sobre o mesmo tema. De fato, con-
forme aponta Santos (2021), uma das violagdes mais graves do artigo 16
da Lei da Agao Civil Publica é o fracionamento e a divisdo que a norma
faz entre pessoas com base no territério em que se encontram, cindindo
direitos fundamentais transindividuais indivisiveis e exigindo o ajuiza-
mento de uma diversidade de a¢des para resolver a mesma lide, aniqui-
lando a efetividade da tutela coletiva. Assim, “[...] o acesso a justica, a
isonomia e o proprio interesse publico estariam em risco diante desse
fracionamento irracional”.

14  Nesse sentido: STJ, Segunda Segao, CC 175936, Rel. Min. Moura Ribeiro, julgado
em 25/08/21, DJe 31/08/21; e STJ, Segunda Turma, REsp. 1788451, Rel. Min. Her-
man Benjamin, julgado em 10/08/21, DJe 18/02/22.
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Tal posi¢do vai ao encontro de tese doutrinaria elaborada por Mar-
ques e Martins (2021). Explicam os autores que os novos direitos tutela-
dos pelos mecanismos processuais coletivos dizem respeito a grupos de
pessoas, classes, categorias ou comunidades que compartilham situagoes
ou relagoes juridicas. Novos direitos também devem incluir esses novos
sujeitos, sendo justamente nesse ponto que se tornam relevantes os limi-
tes subjetivos da coisa julgada. Dentro desse contexto, os limites territo-
riais previsto no artigo 16 da Lei da A¢ao Civil Publica “[...] sdo altamente
excludentes, restringindo acesso a “ordem juridica justa’, principalmente
daquelas pessoas que sucumbem as mazelas sociais” E possivel dizer que
“ha, nessa perspectiva intoleravel, cindibilidade, divisdo, recorte, desmem-
bramento e partilha de direitos fundamentais [...]”, pois apesar de ser sua
caracteristica a indivisibilidade, como ¢é o caso do meio ambiente ecologi-
camente equilibrado, eles tém sua incidéncia demarcada de acordo com o
critério territorial, de modo que o deslocamento de uma pessoa “[...] para
além da jurisdi¢ao do prolator da decisdo coletiva lhe retira [...] direitos
fundamentais conquistados e positivados na Constituicdo Federal e em leis
infraconstitucionais” Concluem os autores afirmando que a redagdo do
artigo 16 da Lei da A¢ao Civil Publica, dada pela Lei 9.494/97, ¢ inconsti-
tucional e “[...] avilta ndo apenas o sistema de prote¢do, senao os proprios
direitos fundamentais coletivos, constitucionalmente protegidos”

Na jurisprudéncia, o precedente proferido por ocasido do julga-
mento do Recurso Extraordinario n° 1.101.937/SP (Tema 1.071), julgado
pelo plenario do Supremo Tribunal Federal (2021, p. 02), fixou entendi-
mento declarando a inconstitucionalidade do artigo 16 da Lei da Agdo
Civil Publica, com a redagdo dada pela Lei 9.494/1997, destacando em
sua ementa que o objetivo da referida norma “[...] foi ostensivamente res-
tringir os efeitos condenatorios de demandas coletivas, limitando o rol
dos beneficidrios da decisdo por meio de um critério territorial de com-
peténcia [...]”, a0 mesmo tempo em que acarretou “[...] grave prejuizo ao
necessario tratamento isondmico de todos perante a Justica, bem como a
total incidéncia do Principio da Eficiéncia na prestagao da atividade juris-
dicional”. Na oportunidade, além da fixagdo da tese no sentido de que “é
inconstitucional a redacio do art. 16 da Lei 7.347/1985, alterada pela Lei
9.494/1997, sendo repristinada sua redagao original’, a Corte Constitu-
cional também entendeu necessaria, por precaucao, a fixagdo de regras de
competéncia e preven¢ao. Nesse sentido, a “[...] competéncia deve obser-
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var o art. 93, II, da Lei 8.078/1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor)” e,
caso sejam ajuizadas multiplas a¢des coletivas, “[...] firma-se a preven¢ao
do juizo que primeiro conheceu de uma delas, para o julgamento de to-
das as demandas conexas” A decisdo é completa, pois a0 mesmo tempo
em que declara a inconstitucionalidade do artigo 16 da Lei da Agédo Civil
Publica, repristinando sua redagao original, fixa as diretrizes de fixagdo
da competéncia nas ag¢des civis publicas, determinando a aplica¢do do
Codigo de Defesa do Consumidor, além de trazer regra importante sobre
a prevencao, a fim de evitar decisdes contraditdrias sobre a mesma lide
proferidas por mais de um 6rgao julgador.

Dentre os fundamentos destacados no voto do Relator, Ministro
Alexandre de Moraes, no qual defendeu a inconstitucionalidade do arti-
go 16 da Lei da Agédo Civil Publica, com redagao dada pela Lei 9.494/97,
destacou que, com o advento da Constituigdo Federal de 1988, a tutela
dos direitos transindividuais foi constitucionalizada e ampliada (p. 27-
29). Destacou que a alteragdo promovida pela Lei 9.494/97 no artigo 16
da Lei da Agao Civil Publica constituiu retrocesso na tutela processual
coletiva, eis que passou a restringir a eficacia da sentenga a um determi-
nado territério, ao passo que a redagido origindria do dispositivo trazia
uma eficacia erga omnes, sem qualquer tipo de limitagao territorial (p. 29-
33). O julgador adere a posigao doutrinaria que defende a distingao entre
a coisa julgada e a competéncia territorial, afirmando que “a sentenga
espraia seus efeitos aos limites objetivos e subjetivos da lide, nao impor-
tando onde se localizem as partes beneficiadas, ndo se relacionando com
a competéncia territorial do dérgdo jurisdicional, que somente limita o
exercicio da jurisdigdo, e nao os efeitos ou a eficacia da sentenga, os quais
tém correlacao com os limites da lide e das questdes decididas” (p. 34-35).
Também referenda a critica de parcela da doutrina com relagdo a neces-
sidade imposta pelo artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica de cisdo de di-
reitos fundamentais que, por sua natureza, sao indivisiveis, situacdo que
torna cogente o ajuizamento de uma diversidade de agdes coletivas sobre
o mesmo litigio (p. 37-38). Afirma haver uma clara violagdo ao principio
da isonomia, pois ndo ha como “[...] justificar que titulares de direitos
difusos ou coletivos, somente por serem pertencentes a um grupo de-
terminado ou determinavel de pessoas, ndo possam ser alcancadas pelos
efeitos erga omnes de decisdo judicial por mera ficgao territorial” (p. 39).
Além disso, o fracionamento de direitos cria uma nefasta consequéncia,
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qual seja, a multiplicacdo de processos com elevado risco de decisdes
contraditdrias, de modo que resta lesado os principios da eficiéncia, da
seguranca juridica e da efetiva tutela jurisdicional (p. 40-42). A partir de
tais fundamentos, o Relator concluiu pela inconstitucionalidade do arti-
go 16 da Lei da Agédo Civil Publica, com redagiao dada pela Lei 9.494/97,
declarando os efeitos repristinatdrios, ou seja, restabelecendo a redagao
original do dispositivo (p. 42-43).

Ap6s argumentar no sentido da inconstitucionalidade norma, o
Relator, Ministro Alexandre de Moraes comeca a tratar da competéncia
nas Ac¢oes Civis Publicas, defendendo a aplica¢ao do artigo 93 do Cé-
digo de Defesa do Consumidor (p. 43-44). Além disso, com o objetivo
de evitar decisoes conflitantes, o julgador afirma que “o juiz competente
[...] que primeiro conhecer da matéria ficard prevento para processar e
julgar todas as demandas que proponham o mesmo objeto” (p. 46). Em
suas conclusdes, o Ministro Relator expoe as teses de repercussao geral, ja
citadas anteriormente (p. 47). Quanto aos votos dos demais Ministros da
Suprema Corte, restou vencido o Ministro Marco Aurélio, tendo o Minis-
tro Edson Fachin acompanhado a decisdo do Relator, Ministro Alexandre
de Moraes, com ressalvas, pois entendeu que as teses relacionadas a com-
peténcia excedem o objeto do julgamento. Afirmou suspei¢do o Minis-
tro Roberto Barroso e impedimento o Ministro Dias Toffoli. Os demais
Ministros, com base em fundamentos idénticos ou diversos, seguiram o
voto do Ministro Relator Alexandre de Moraes (p. 217-218).

Percebe-se que o julgamento faz referéncia aos argumentos tra-
zidos no decorrer desta pesquisa, tanto do ponto de vista infraconstitu-
cional, quanto do ponto de vista constitucional. Em apertada sintese, pa-
rece nao haver davidas de que o artigo 16 da Lei da Agdo Civil Publica,
com redagdo dada pela Lei 9.494/97, fere principios constitucionais, em
especial a isonomia, a eficiéncia e a seguranca juridica, da seguinte forma:
criando limitagdes ao exercicio de direitos fundamentais que nao estdo
previstas constitucionalmente, tratando sujeitos de direito iguais de forma
diversa com base em mera fic¢ao territorial, sem justificativa plausivel; e
estimulando a multiplicagdo de processos sobre 0 mesmo litigio com um
potencial risco de decisdes contraditorias entre si. De acordo com as licdes
de Marques e Martins (2021), a intensidade das restri¢des a direitos fun-
damentais devem respeitar a proibicdo do excesso e a proibi¢ao da insufi-
ciéncia, de modo que “[...] as medidas legislativas que restringem direitos
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fundamentais ndo podem falhar ao ponto de serem desproporcionais (ex-
cessivas), tampouco por serem nitidamente insuficientes, logo, na condu-
¢d0 dos seus deveres de prote¢ao o Estado ndo pode falhar”. Além disso, a
redacdo dada pela Lei 9.494/97 ao artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica
¢ frontalmente contrdria ao principio da proibicdo do retrocesso, pois a
sua redagdo origindria previa eficacia erga omnes, independentemente de
qualquer limitacdo territorial. Dentro desse contexto, a proibi¢do do re-
trocesso “[...] implica propiciar o escopo de emancipagiao da pessoa ou de
dire¢ao comunitaria, fortalecendo o incremento das prestagdes sociais, 0
que estd diametralmente ligado, por razdes dbvias, aos direitos fundamen-
tais de natureza coletiva”. Portanto, é correta a decisao do Supremo Tribu-
nal Federal, uniformizando a jurisprudéncia® e pondo fim as discussoes
doutrinarias que perduravam ha mais de duas décadas.

4 CONCLUSAO

A coisa julgada coletiva surge no ordenamento juridico patrio
com o objetivo de trazer efetividade a tutela dos direitos coletivos lato
sensu. Para tanto, é necessaria uma maior maleabilidade dos seus limites
subjetivos, adotando-se uma extensao dos seus efeitos ultra partes e erga
omnes, ou seja, para além das partes do processo. Dentro desse contexto,
fica facil concluir que o principal objetivo das agdes coletivas ¢ otimizar
a administracao da justica, em beneficio da eficiéncia processual, resol-
vendo uma diversidade de litigios em apenas um processo. Contraria-
mente a tal premissa, surge a alteragdo do artigo 16 da Lei da Agao Civil
Publica, efetivada pela Lei 9.494/97, limitando os efeitos da coisa julgada
a competéncia territorial do 6rgao prolator da decisdo. Contudo, a ino-
vagdo legislativa ndo pdde prosperar no ordenamento juridico, entrando
em conflito com os mecanismos de tutela dos direitos transindividuais e
afrontando a Constitui¢do Federal. Assim, ganham forca as teses doutri-
ndrias que criticam a nova redagdo do dispositivo, a ponto de o Superior

15 Ja ha decisdes no Superior Tribunal de Justica aplicando as teses fixadas no RE
1.101.937/SP (Tema 1.071). Nesse sentido: STJ, Terceira Turma, AgInt no AREsp
624232/SC, Rel. Min. Marco Aurélio Bellizze, julgado em 15/08/22, DJe 18/08/22;
e STJ, Quarta Turma, AgInt no AREsp 1616571/PR, Rel. Min. Raul Aratjo, julgado
em 15/08/22, DJe 26/08/22.
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Tribunal de Justica afastar sua aplicagdo, superando a interpretacio me-
ramente literal da norma.

Alcangando o Supremo Tribunal Federal, acabou prevalecendo a
tese da inconstitucionalidade do artigo 16 da Lei da Agao Civil Publica,
com redagdo dada pela Lei 9.494/97. Portanto, a partir de tal julgamento,
deixou de existir a figura da limita¢ao territorial dos efeitos da coisa jul-
gada no microssistema processual coletivo. De fato, a intoleravel redagdo
do dispositivo fere a natureza indivisivel dos direitos transindividuais,
ocasionando uma diversidade de problemas praticos, tais como a cisdo
indiscriminada de direitos fundamentais a partir de um elemento territo-
rial, o surgimento de decisdes contraditdrias sobre o mesmo litigio e uma
multiplicagdo irracional de processos sem qualquer justificativa plausi-
vel. Considerando a prote¢do constitucional dos meios processuais de
tutela dos direitos coletivos lato sensu, especialmente a a¢do civil publica,
¢ adequada a solugdo trazida pelo Supremo Tribunal Federal, no julga-
mento do Recurso Extraordinario n° 1.101.937/SP (Tema 1.071). O en-
tendimento possui grande relevancia juridica e efetividade pratica, pois
resolve divergéncias doutrinarias antigas a respeito da matéria, além de
colaborar com o avango progressivo dos mecanismos de tutela coletiva.
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ACESSO A JUSTICA E ONLINE DISPUTE
RESOLUTION: (DES)NECESSIDADE DE
PREVIA TENTATIVA DE RESOLUCAO VIRTUAL
DOS CONFLITOS CONSUMERISTAS

LARA DE Sousa DUARTE!

MaTHEUS PRESTES TAVARES DUARTE?

1 INTRODUCAO

O desenvolvimento dos processos produtivos e a consequen-
te ascensao das denominadas tecnologias de informagdo e comunica-
¢ao (TICs) conduziram, inegavelmente, as sociedades contemporaneas
a uma série de transformagdes, que repercutem nao somente em seus
complexos arranjos econdmicos, sendo também na dinamica das relagoes
institucionais e interpessoais nelas travadas.

Entre os muitos impactos da consagracao das TICs, destacam-se,
para os fins deste trabalho, suas repercussdes sobre os modernos sistemas
de justica. Com efeito, as novas tecnologias, sobretudo num contexto de
abarrotamento e morosidade judiciais, podem ser importantes aliadas no
combate a crise do Poder Judiciario, na medida em que incrementam

1 Pés-graduada em Direito e Processo Constitucional pelo CERS/Estacio. Bacharel
em Direito pela Faculdade Esticio do Ceard. Integrante dos Grupos de Pesquisa
“Processo e Constituicdo” e “Sociedade da Informacio e Democracia’, vinculados a
FMP/RS, e ao Centro de Estudos em Direito Constitucional vinculado a8 UFC. Juiza
Leiga do TJ/CE. Advogada. E-mail: laaraduarte@hotmail.com.

2 Mestrando em Direito Processual pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UER]). Pés-graduado em Direito Constitucional pelo Damasio Educacional (IB-
MEC-SP). Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF).
Integrante do Grupo de Pesquisa “Processo e Constitui¢ao’, vinculado a Fundagio
Escola Superior do Ministério Publico do Rio Grande do Sul (FMP-RS). Advogado.
E-mail: matheusprestestd@gmail.com.
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acesso a justica de que sdo titulares os jurisdicionados e robustecem a
tonica do Multi-Door Courthouse System.

E o caso das plataformas de Online Dispute Resolution (ODR),
que, buscando reproduzir em ambiéncia digital as técnicas de resolugao
consensual de controvérsias — Alternative Dispute Resolution (ADR) -,
catalisam a obten¢ao do consenso por parte daqueles que figuram em
determinado conflito de interesses, pacificando-o, muitas vezes, sem que,
para tanto, tenha de ser acionada a maquina judiciaria e todos os emba-
racos dela decorrentes.

No Brasil, notabiliza-se, como exemplo de ODR, a plataforma di-
gital “Consumidor.Gov’, langada, em junho de 2014, pela Secretaria Na-
cional do Consumidor (Senacon), vinculada, por sua vez, ao Ministério
da Justica e Seguranga Publica. A despeito de sua operacionalidade nao
se encontrar imune de criticas, a ferramenta, ao possibilitar uma inter-
locugao direta entre os consumidores e os fornecedores de produtos ou
servigos, contribui para a maximizagao da autocomposigdo extrajudicial,
o0 que se atesta pelos significativos indicadores de resolutividade registra-
dos pela plataforma.

Diante das potencialidades da ferramenta, emergiu na jurispru-
déncia patria posicionamento no sentido de condicionar a deflagragao
do direito de agdo a prévia tentativa de resolugido da controvérsia pela
plataforma. Para os signatarios dessa corrente — que encontra respaldo
também na doutrina -, a reclamagéo prévia cuidar-se-ia, em se tratando
de demandas consumeristas, de filtro ao Poder Judicidrio, sem o qual ndo
haveria interesse de agir a justificar a propositura de eventual processo
judicial, que restaria, entdo, fadado a extingao sem resolu¢do do mérito,
nos termos do art. 485, inc. VI, do Cédigo de Processo Civil (CPC).

Ocorre que, ndo obstante as facilidades propiciadas pelas plata-
formas de ODR, nao se pode olvidar que, sobretudo em paises em desen-
volvimento como o Brasil, significativa parcela da populagao se encontra
alijada da cidadania digital, seja por ndo possuir conexao a internet ou a
hardwares que possibilitem tal conexao, seja por nao dominar suficiente-
mente o manejo desse aparato eletronico. Tratam-se, conforme expor-se-
-4 em sede de desenvolvimento, dos infoexcluidos.

Assentadas as premissas supra, tenciona o presente trabalho, em
sede de objetivo geral, investigar a (i)legitimidade da imposigao de prévia
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tentativa de resolucéo do conflito pela via da ODR para aquilatar o inte-
resse de agir e, consequentemente, provocar o Poder Judiciario.

Intenta, ainda, em sede de objetivos especificos, analisar, em bre-
ves linhas, o surgimento das TICs e sua incorporagio aos sistemas de
justica; examinar, sob a dptica do acesso a justica, os beneficios advindos
do emprego dos mecanismos de ODR na gestdao dos conflitos de inte-
resses; e perscrutar, especialmente no contexto brasileiro, os entraves a
plena utiliza¢ao das plataformas de ODR, tanto sob o ponto de vista da
acessibilidade quanto da exclusdo e do analfabetismo digitais.

Para a consecu¢do dos retromencionados objetivos, adotou-se o
método cientifico hipotético-dedutivo e técnicas de pesquisa bibliografica
consistentes em revisao da literatura especializada concernente ao tema, ex-
pedientes metodoldgicos por meio dos quais constatou-se, em sede de con-
sideragdes finais, pela impossibilidade de condicionar o exercicio do direito
de agdo a prévia tentativa de resolugdo do conflito via sistema de ODR.

2 TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E COMUNICACAO
E SUA INTERFACE COM O DIREITO

Com o advento da Terceira Revolugdo Industrial, fendmeno his-
torico que remonta a segunda metade do séc. XX e se estende até os dias
atuais, vislumbrou-se, em ritmo acelerado, um significativo aprimoramen-
to dos meios e processos produtivos empregados pela industria, sobretudo
eletronica. Operou-se, com efeito, uma massiva difusao da internet, bem
como dos hardwares a possibilitarem a conexdo a rede - computadores
pessoais e smartphones, notadamente —, pelo que também ficou conhecido
tal marco como Revolugao Digital (BARROSO, 2019, p. 1277-1278).

Observou-se, nesse contexto, um verdadeiro reposicionamento
das bases da Economia, que, gradativamente, deixou de conferir énfase
tdo somente a producdo de bens materiais e passou a dispensar distinta
atencdo também aos bens e ativos imateriais (KEIL, 2007, p. 17). Firma-
ram-se, entdo, mormente com o desenvolvimento dos meios de teleco-
municagao, as bases de uma Economia informacional (CASTELLS, 1999,
p. 140-141), o que propiciou o surgimento e a consolidagdo das TICs,
conceituadas, por seu turno, como:
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Todas as tecnologias e servicos envolvidos em computagido (soft-
ware e hardware), gerenciamento de dados, fornecimento de tele-
comunicagdes e Internet, que permitem aos usudrios acessar, recu-
perar, armazenar, transmitir e manipular informagdes em formato
digital. Todas essas tecnologias lidam com a transmissao e recep¢éo
de algum tipo de informacéo e permeiam diversos aspectos da vida,
oferecendo maneiras mais novas, melhores e mais rapidas para pes-
soas interagirem, fazerem redes, buscarem ajuda, obterem acesso a
informagdes e aprenderem. (SURIANTI, 2022, p. 136).

O desenvolvimento das aludidas tecnologias acentuou os contor-
nos assumidos pelo fenomeno da globalizagdo ao ensejar uma ruptura na
continuidade do tempo e ao promover, em desconsideragdo as fronteiras
dos Estados Nacionais, a integracao de bens e pessoas (ARBIX, 2015, p.
21), relativizando-se, nesse processo, a importancia de uma base fisica
para que se suceda tal integra¢do, que se traslada, pois, para o campo da
virtualizagdo (SANTOS, 2020, p. 142).

Em decorréncia do elevado patamar técnico-cientifico logrado com
o surgimento das TICs, h4, inclusive, quem preconize, sob o pioneirismo de
Klaus Schwab - fundador do Férum Econémico Mundial -, a existéncia de
uma Quarta Revoluc¢do Industrial’, caracterizada, essencialmente, “pela in-
tensa presenca da internet mével na vida das pessoas, pelo desenvolvimento
de sensores menores e mais poderosos, bem como pela inteligéncia artificial
e aprendizado de maquinas” (LORDELO, 2022, p. 82-84).

E sobre as retromencionadas premissas que repousa a sociedade
pos-industrial, também cognominada sociedade da informagéo ou socie-
dade do risco. Sobre a ultima denominagéo, cunhada por Ulrich Beck, im-
portante pontuar que sua razdo de ser reside na difusdo dos riscos advindos
do desenvolvimento de novas tecnologias e do processo de modernizagao
experimentado na contemporaneidade (BECK, 2016, p. 26-29).

Assim, paralelamente as muitas facilidades e beneficios decor-
rentes do emprego das tecnologias constantemente desenvolvidas e aper-
feicoadas, ha, igualmente, uma proliferagdao dos riscos envolvidos nesse
mesmo uso. E o que sustenta Gutiérrez ao afirmar que “las consecuencias
provechosas, benéficas, utiles y eficientes de estos impactos de la llama-

3 Ha quem entenda, entretanto, que a denominada Quarta Revolugdo Industrial nao
seria propriamente um fenémeno novo, sendo um desdobramento, em carater de
continuidade, da Terceira Revolugdo Industrial.
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da cuarta revolucion industrial, también tienen consecuencias perversas,
daiinas, nocivas, enganosas, manipuladas, destructivas o ruines” (GU-
TIERREZ, 2022, p. 93).

A ubiquidade das novas tecnologias - e, por via reflexa, dos ris-
cos que lhes sdo insitos — acarreta, portanto, uma expansao das contendas
que exsurgem do seio social, muitas das quais acabam por desaguar no
Poder Judicidrio, que é provocado a exercer a jurisdicdo diante de lesao
ou ameaga de lesdo a direitos. Essa dilacao dos conflitos também ocorre
porque o aumento do grau de complexidade de uma organizagao social
¢ diretamente proporcional ao aumento dos interesses dignos de tutela.

Ora, “se os conflitos sdo potencializados pelas tecnologias, essas
também devem catalisar os meios para solu¢ao’, sustentam Rodrigues e
Tamer, que aduzem, ainda, se tratarem as TICs de uma vacina contra um
mal que pode ser causado a partir de seu préprio antigeno, analogia da
qual se depreende a necessidade de que as ferramentas que tém reper-
cutido sobre a sociedade e seus respectivos arranjos sejam empregadas
também para tentar sanar e minimizar os problemas e conflitos advindos
dessas mesmas transformacgoes (RODRIGUES; TAMER, 2021, p. 102).

Extrai-se de tais colocagdes a conclusdo de que, a despeito da re-
sisténcia dos meios forenses — geralmente tidos como refratarios a ino-
vagoes (MOREIRA, 1995, p. 88) -, as TICs devem ser incorporadas aos
modernos sistemas de justica, movimento a que, em verdade, ja se assiste
ha algum tempo e que se convencionou denominar de virada tecnologica
do Direito, a qual, por sua vez, se consubstancia em trés etapas do empre-
go da tecnologia, no caso, “a virtualizagao (digitalizagdo), a automagao
e a transformagdo, e persegue a construciao de novas abordagens para a
prevencao e resolugao de conflitos” (MALONE; NUNES, 2022, p. 118).

A era cibernética implica, portanto, um nitido reposicionamen-
to da justica, que deixa de se limitar, em uma perspectiva intramuros, a
um prédio fisico e passa a ser concebida, efetivamente, como um servigo
(ARAUJO; GABRIEL; PORTO, 2022, p. 98). A Justica Digital pressupde,
nesta toada, “a travessia da configurag¢io tradicional do Poder Judiciario
para uma Justica Contemporanea (Justica 4.0)” (ARAUJO; GABRIEL;
PORTO, 2022, p. 107), iter que se percorre pela incorporagdo, aos mo-
dernos sistemas de justica, da legal technology, termo que, embora careca
de uma defini¢do precisa, comporta multiplas manifestagdes:
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Atualmente, novas formas de encontrar informagdes juridicas re-
levantes (chamadas recuperagéo de informagdes), pesquisa juridi-
ca (chamada de E-Discovery), analise de documentos, uso digital
do conhecimento especializado, instrumentos para prever futuras
decisdes judiciais (Legal Prediction), suporte on-line para ativida-
des juridicas, resolugdo de conflitos via Internet (On-line Dispute
Resolution) [...]. Decisdes que antes eram tomadas por seres huma-
nos estao cada vez mais sendo executadas automaticamente [...]. A
tecnologia de transagao Blockchain permite novos instrumentos,
como o armazenamento (preferencialmente) confiavel de dados le-
galmente significativos, o uso dos chamados Smart Contracts, [...]
o estabelecimento de registros digitais, como registros de imdveis,
dentre outros. (HOFFMANN-RIEM, 2022, p. 183-184).

Sem embargo da vastiddo da incidéncia das TICs sobre a area do
Direito, importa, para os fins deste trabalho, examinar seus desdobra-
mentos no que concerne, especialmente, a ODR, instituto sobre o qual
Malone e Nunes esbogam as seguintes reflexdes:

O que se percebe é que a ODR pode ser entendida de forma am-
pla ou restrita. Amplamente, é a utilizagdo de qualquer ferramenta
de Tecnologia e Comunicagio (TIC) para resolver conflitos. Pode
incluir quase qualquer procedimento de resolu¢ido de disputas,
incluindo negocia¢do, mediacao, facilitagdo, arbitragem ou adju-
dicagédo, desde que seja realizada online e fora de um espago fisi-
co. Também, pode incluir programas ou sistemas oferecidos por
empresas privadas, organizagdes sem fins lucrativos, governos ou
uma combinacio destes. Estritamente, envolve minera¢io dos da-
dos coletados das disputas e utilizagdo de algoritmos para sugerir
solucdes para o conflito. (MALONE; NUNES, 2022, p. 158).

A ODR visa precipuamente a reprodu¢ao dos métodos alter-
nativos (ou adequados, na melhor terminologia) de solugdo de confli-
tos (MASCs) - tradicionalmente desenvolvidos em modalidade offline
- num ambiente virtual, isto é, online, seja para remediar conflitos que
ja tenham exsurgido do seio social seja para prevenir a eclosao de novas
contendas. Com essa mudanca de referencial, objetiva-se, entre outras
providéncias, a transposicdo de barreiras e entraves que convencional-
mente obstam o acesso a justica, tais como as distancias geograficas, a
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morosidade judicial e a escassez de recursos financeiros de parte dos ci-
dadaos (BECKER; FEIGELSON, 2021, p. 211-212).

Embora se cuide de questdo controvertida na doutrina, ha quem
defenda que a ODR néo se limita, todavia, & mera reprodugdo das téc-
nicas de ADR em palco digital, uma vez que cuidar-se-ia, em verdade,
de um novo e auténomo meio de resolugdo de conflitos, de modo que a
plataforma virtual ou a tecnologia da informagao congénere empregada
atuaria como uma “quarta parte” (CUEVA, 2021, p. 43).

De todo modo, importante anotar que ha distintos e gradativos
niveis de complexidade tecnoldgica em torno dos quais a ODR se exte-
rioriza, a saber: simples, intermediaria e avancada. Em nivel simples, ha
ODRs estruturadas a partir de mera transposi¢ao das técnicas conciliati-
vas, mediativas ou arbitrais para o ambiente virtual. Em estrato interme-
diario, ha ODRs pouco mais sofisticadas que, além de intermedia¢do do
contato entre as partes, incorporam recursos tecnoldgicos que agilizam
e simplificam o deslinde da contenda. Em nivel avangado, ha ODRs mais
desenvolvidas que, objetivando afastar a necessidade de participagao hu-
mana, se valem de algoritmos e inteligéncia artificial para a confecgao do
procedimento e da respectiva solugao que, ao fim, é ofertada pela plata-
forma (GUEDES, 2022, p. 271-273).

Independentemente do patamar de sofisticagdo tecnoldgica, é certo
que as ODRs sdo regidas por principios e enunciados axioldgicos comuns,
a orientarem sua sistematizacio e formatagao, sendo eles: (i) transparéncia;
(ii) independéncia; (iii) imparcialidade; (iv) eficacia; (v) equidade/integri-
dade; (vi) acessibilidade; (vii) flexibilidade; e (viii) velocidade (ROCHA,
2022, p. 302). Ademais, as ODRs se manifestam por meio de procedimen-
tos que contabilizam até trés etapas, quais sejam: (i) a negociagao; (ii) a faci-
litagao do acordo; e (iii) uma etapa final, que assume contornos especificos
de acordo com cada situa¢do, como é o caso, por exemplo, de, infrutiferas
as tratativas, encaminhar os usudrios e a disputa para outro meio resolutivo
cabivel (COSTA; FRANCISCO, 2021, p. 692-694).

No Brasil, ganha especial relevo, como exemplo de ODR, a plata-
forma “Consumidor.Gov.Br”, servigo publico disponibilizado para a so-
lugao de conflitos consumeristas via internet, langado em junho de 2014
e monitorado pela Secretaria Nacional do Consumidor, do Ministério da
Justica e Seguranca Publica. Trata-se de ferramenta que, além de possi-
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bilitar uma célere e desburocratizada comunica¢io entre consumidores
e fornecedores, fornece ao Estado importantes estatisticas a nortearem a
formulagdo e a execucio de politicas publicas voltadas a defesa das rela-
¢des de consumo, bem como estimula, mediante a publicidade dos regis-
tros e um sistema de reputagao instituido, a competitividade e a melhoria
da qualidade dos produtos e servigos prestados pela iniciativa privada
(TAVARES, 2022, p. 111).

Conquanto a “Consumidor.Gov” abranja tdo somente a primeira
etapa das ODRs - a da negociagao -, é possivel concebé-la como uma espé-
cie desse género, isso porque no Brasil, em particular, predomina uma com-
preensao mais ampla do instituto. Dispdem Rosa e Spaler, nesta senda, que:

[...] na pratica, ainda prepondera no Brasil a concep¢do ampla de
ODR, que abarca tanto os casos de resolu¢io de conflitos que uti-
lizam os meios tradicionais por meio de uma plataforma on-line,
quanto as plataformas de negociagdes plenamente automatizadas
(ROSA; SPALER, 2018, p. 42).

Enquadrada, pois, no entendimento deste trabalho, a plataforma
“Consumidor.Gov” enquanto ODR, autoriza-se o tratamento da aludida
ferramenta como instrumento de resolucéo online de disputas, sendo va-
lidas e extensiveis a plataforma brasileira as conclusoes e consideragoes a
serem lancadas subsequentemente a este capitulo.

3 ONLINE DISPUTE RESOLUTION: BENEFICIOS E DESAFIOS
SOB A PERSPECTIVA DO ACESSO A JUSTICA

Conforme ja asseverado no capitulo antecedente, as ODRs visam
a superacio — ou, em certos aspectos, a minimizagdo - de obstaculos tra-
dicionais que incidem a resolu¢ao presencial de controvérsias. Assim, con-
figuram interessantes meios de diminuir custos, encurtar distancias e tor-
nar mais célere o deslindamento de conflitos, contribuindo para que sejam
transpostas barreiras de acesso a justi¢a, bem como para que os escassos re-
cursos do Poder Judiciario sejam alocados para a solugiao de controvérsias
mais complexas e dotadas de maior relevancia social (CUEVA, 2021, p. 45).

Ademais, para além da desjudicializagdo e desburocratizacdo da
solugdo da contenda, a ODR possui o condao de potencializar a compreen-
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sd0 e a capacita¢do dos individuos para o exercicio dos direitos de que sdo
titulares (COSTA; FRANCISCO, 2021, p. 686), do que se depreende lhe ser
inerente também uma fungao de caréater pedagogico, a estimular os jurisdi-
cionados a exercerem mais ativa e diretamente sua cidadania.

Em se tratando, especificamente, da plataforma “Consumidor.
Gov.Br’, a resolutividade da ferramenta e os resultados de seu funciona-
mento podem ser extraidos do préprio endereco eletronico que a hospe-
da. Em incursao ao referido sitio eletronico, observa-se que, do universo
de 912.721 reclamagdes finalizadas, apura-se um percentual de 98,02%
de reclamagdes respondidas e um indice médio de solugao equivalente a
77,27% (CONSUMIDOR.GOV.BR, 2022).

Em decorréncia dos indices positivos registrados, vislumbra-se,
hodiernamente, uma tendéncia de convolar em impositivo - enquanto
etapa prévia a propositura de eventual agdo judicial - o uso da plataforma
brasileira que, em sua génese, foi concebida para ser mais uma alternativa
a disposi¢do do consumidor (MALONE; NUNES, 2022, p. 238). E impe-
rioso, entretanto, entender, desde este momento, que a democratizacdo
do emprego da ferramenta em comento pressupde a suplantagido de uma
série de desafios, sobretudo sob o ponto de vista da infoexclusao.

A tendéncia de transformar as ODRs em procedimentos obriga-
torios e prévios ao processo judicial possui guarida em parte da doutrina
e até mesmo em decisoes judiciais®. Nesse sentido, tramita na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei (PL) n.° 533 de 2019, que pretende tornar ne-
cessaria a pretensdo resistida para o exercicio de agdo quando versar sobre
direitos patrimoniais disponiveis. Dentro das possibilidades apresentadas
na justificativa do aludido PL, estdo o servigo de atendimento ao consumi-
dor, ouvidorias, PROCON:S e a plataforma “Consumidor.Gov.Br”.

Costa e Francisco (2020) entendem que o parametro para afe-
rir se o principio de acesso a justica foi respeitado ndo pode ser o da
mera aceitagdo da solugdo pelo individuo, sem que sejam consideradas
as variaveis de que estes podem nao conhecerem os seus direitos, ou nao

4 Apesar de existirem decisdes terminativas de primeiro grau exigindo a obrigato-
riedade prévia de utilizagdo da ODR “Consumidor.Gov.Br’, essas decisdes tém sido
modificadas em grau recursal. Os Tribunais tém decidido pela impossibilidade de
obrigatoriedade de utilizagdo ante a auséncia de previsao legal e violagdo ao princi-
pio da inafastabilidade da justiga. Vide TJ/PI (AC 0800472-70.2019.8.18.0051), T}/
MG (AC 06696-45.2020.8.13.0707), e TJ/MS (AC 0804749-39.2018.8.12.0017).
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disporem de ferramentas para instrumentalizar seu exercicio, ou mesmo,
ndo possuirem condigdes econdmicas para custear sua defesa ou aguar-
dar o deslinde da controvérsia.

Isso nos leva ao entendimento de que, em que pese as vantagens
das ODRes, especialmente da plataforma “Consumidor.Gov.Br’, a sua and-
lise ndo pode ser feita exclusivamente com base em seus dados de satisfa-
¢do. Existem varidveis sociais que precisam ser observadas, sob pena de
apenas modificar a barreira de acesso, trasladando-a do Poder Judiciario
para uma plataforma criada pelo Poder Executivo.

O que nao se pode, entretanto, negar, é que, de fato, ha um alto
numero de processos tramitando no Poder Judicidrio brasileiro - sem
falar daqueles conflitos que sequer conseguem acessa-lo — e que, para que
se alcance a pacificagdo social, é preciso discutir e aprimorar os meios
adequados/alternativos de solugdo de conflitos.

A plataforma “Consumidor.Gov.Br” , nesse sentido, apresenta
uma solucdo acessivel e eficiente aqueles consumidores que se encontram
sofrendo violagdes aos seus direitos. Porém, nao sao todos os consumi-
dores que possuem facil acesso a essa plataforma digital. Num pais com
alta desigualdade social, como o Brasil, é preciso compreender que mui-
tas pessoas ainda ndo estdo plenamente integrados aos meios digitais,
sendo, portanto, infoexcluidos.

Conforme apresentado neste artigo, a plataforma “Consumidor.
Gov.Br” apresenta um bom indice de satisfagdo de acordo com a manifes-
tagdo das proprias partes, porém, nao se pode esquecer que essa avaliagdo é
feita exclusivamente por aqueles consumidores que acessam essa plataforma.

Naio se pode retirar de vista que existe uma parcela da popu-
lagao que ndo tem acesso a esta plataforma, seja porque nao possui
conhecimento necessario sobre os seus direitos, seja porque ndo tem
acesso a meios tecnoldgicos que possibilitem seu uso. Nesses casos, a
justica tradicional ainda se mostra muito mais acessivel e disponivel
para os vulneraveis digitais.

Nessa toada, percebe-se, ainda, que, além de uma analise quantita-
tiva, é necessaria uma analise qualitativa do resultado obtido pelas ODRs.
Isso porque, os nimeros apresentados pela plataforma “Consumidor.Gov.
Br” levam em consideracido apenas aspectos numeéricos de alcance e solu-
¢do dos conflitos que foram levados a resolugdo, sem, contudo, haver um
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estudo se a resolucio alcancada entre as partes de fato respeitou os direitos
daquele consumidor lesado. Nesse sentido Nunes e Paolinelli (2021, p. 03):

Referida promessa vem, notadamente, acompanhada de um dis-
curso de facilitagdo e racionalizagdo da “prestagio jurisdicional’,
por vezes, despreocupado com o papel redistributivo. Explica-se:
¢ que a preocupagdo com o acesso a justica tem-se voltado quase
que exclusivamente ao argumento do aumento do nimero de de-
mandas resolvidas pelo judiciario. Pouco importando “quem sdo”
ou como se da o acesso das pessoas que procuram pela resolucao
das suas controvérsias no sistema de justica nacional. A nogéo de
acesso a justica que orienta o discurso no sentido de que as so-
lugdes tecnoldgicas podem importar num “aumento” estatistico
da resolu¢ido de demandas, com frequéncia, parte de uma aposta
exclusivamente numérica, orientada pela ldgica neoliberal e, tao
somente, pela retdrica da eficiéncia. Dentro dessa perspectiva do
acesso a justica: fornecé-lo significa estruturar mecanismos para
permitir que o maior nimero de demandas seja resolvido, de
qualquer maneira, a qualquer custo (desde que sejam resolvidas).

Por isso, ¢ importante ressaltar que as ODRs possuem carater di-
cotomico no que concerne ao acesso a justica: se de um lado sdo uma
plataforma gratuita e de facil acesso para alguns, por outro lado, e mais
especificamente para os infoexcluidos, se trata de uma plataforma para
a qual nédo existe o acesso. Nesses casos, ao invés de cumprirem a sua
funcao de facilitadoras do acesso a justica, as ODRs, por demandarem
que seus usudrios estejam conectados em rede, transformam-se em uma
barreira que dificulta, quando nao impede, o acesso, agravando a situagao
de marginalidade dessa parcela da populagao.

Dessa forma, subverte-se, por absoluto, a finalidade das ODRs,
cuja incorporagdo ao direito se presta a facilitagdo do acesso na solugdo
de conflitos, conferindo-lhe simplicidade, agilidade e redugao de custos.

4 A VULNERABILIDADE DOS INFOEXCLUIDOS E AS
ODRS COMO BARREIRA DE ACESSO A JUSTICA

O acesso a justica deve ser compreendido como o mais basico
dos direitos humanos dentro de um sistema que pretenda, efetivamente,
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garantir os direitos de todos (CAPELLETTIL; GARTH, 1988, p. 12). Nessa
esteira, Capelletti e Garth apresentam em sua obra alguns obstaculos ao
acesso a justica, entre eles as condigdes das partes. Dentro das condi¢des
das partes, além de obstaculos de ordem econémica, encontra-se aquele
da aptidao para reconhecer um direito e propor uma a¢ao ou sua defesa.
Em suas palavras:

Ele enfoca as intimeras barreiras que precisam ser pessoalmente
superadas, antes que um direito possa ser efetivamente reivindica-
do através do nosso aparelho judicidrio. (...) Num primeiro nivel
esta a questdo de reconhecer a existéncia de um direito juridica-
mente exigivel. Essa barreira fundamental é especialmente séria
para os despossuidos, mas ndo afeta apenas os pobres. (CAPEL-
LETTI; GARTH, 1988, p. 22-23).

Boaventura de Sousa Santos revela, ainda, nesse tocante, que, quan-
to mais baixo o estrato social do cidaddo, maior ¢ a sua distancia da justica.
Santos afirma, também, que a discriminagao social no acesso a justica é um
fendmeno muito mais complexo do que pode parecer, pois além dos fatores
econdmicos envolve fatores sociais e culturais que sdo muito mais dificeis
de modificar (SANTOS, 1986, p. 20-22). Corroborando o entendimento
acima elencado, Spengler e Pinho (2018, p. 235) sustentam que:

Nio basta criar politicas publicas de acesso virtual a justica se pa-
ralelo a estas ndo ocorrer a informagio dos seus usudrios/consu-
midores e a disseminac¢ao isondmica de acessibilidade a internet.
Essas duas agdes sdo decisivas para a inclusdo digital.

Especificamente no que tange as ODRs, vislumbra-se que os en-
traves de acesso podem ou nao estar ligados a questdo economica. Anali-
sando o aspecto econdmico estritamente, observa-se que, dos entrevista-
dos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua de 2021, 27%
nio tinham acesso a rede de internet em seus domicilios (IBGE, 2021).
Nas residéncias em que havia acesso a internet, a renda média per capita
era de R$ 1.480,00 (um mil quatrocentos e oitenta reais), que correspon-
de ao dobro da renda daqueles lares que nao possuiam acesso a internet,
que era de R$ 795,00 (setecentos e noventa e cinco reais).
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Nessa mesma toada, o jornal “The Economist” langou uma pes-
quisa em 2020 chamada “The Inclusive Internet Index 2020”, analisando
os indices de acesso a internet em diversos paises (THE ECONOMIST,
2020). Pelas informagoes apresentadas, o Brasil possui um indice de aces-
so a internet de 75,9%.

Logo, pode-se concluir que ainda existe no pais um obstaculo
real. Mais de um quarto da populagdo nacional ndo tem acesso a internet,
o que impossibilita ou gera grandes dificuldades de acesso a espagos que
sdo exclusivamente eletronicos. Ademais, é importante ressaltar que os
dados ora revelados fazem uma analise apenas quantitativa, sem entrar
no mérito da qualidade da rede de internet que esta disponivel, como a
sua estabilidade e velocidade, por exemplo.

Porém, além dos aspectos econdmicos é preciso analisar outras
vulnerabilidades que dificultam ou impedem o acesso aos meios de reso-
lugao de disputas virtuais. Nesse caso, podemos citar os deficientes fisicos
e pessoas idosas que, mesmo que nido se encontrem em uma situagdo de
analfabetismo digital, possuem dificuldades de acesso.

No caso das pessoas idosas, ha de se conceber que, embora nio
se possa tecer generaliza¢des, cuida-se, em grande parte, de uma geracao
que vivenciou uma sociedade analégica. Essas pessoas, mesmo com aces-
so a internet e a equipamentos necessarios, comumente possuem dificul-
dades de operar tais ferramentas. Como forma de minorar esses efeitos, é
preciso que o design dessas plataformas seja estrategicamente concebido
para esse segmento populacional, com navegacao facil e intuitiva, siste-
mas de tutoriais e suporte técnico.

Nesse mesmo sentido, é a necessidade de acessibilidade das pla-
taformas digitais para uso pelas pessoas com deficiéncia, utilizando-se de
interface com tecnologia assistiva. Essa acessibilidade se faz ainda mais
necessaria quando se observa o seu uso por pessoas com deficiéncia vi-
sual ou deficiéncia motora severa.

No caso das pessoas com deficiéncia visual, necessaria se faz a
utilizacdo de softwares para a narragao dos dados contidos no site; para os
deficientes auditivos, lado outro, faz-se necessdria a legenda de videos ou
audio; enquanto os deficientes motores severos, por fim, precisam utilizar
comandos através dos olhos ou boca.
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Segundo o censo demografico de 2010 realizado pelo IBGE,
aproximadamente 45 milhdes de pessoas apresentam alguma deficiéncia,
o que corresponde a 23,9% da populagio brasileira (GOV.BR, 2022). Se-
gundo Dalla e Spengler (2018, p. 239):

A dificuldade dos cidadaos hipossuficientes em conhecer e utilizar
os métodos de ADR - dentre eles a mediagéo - é agravada quando
se trata do acesso eletrdnico, que deveria ser mais barato e rapido,
mas que nao atinge seus objetivos devido a falta de informagéo e
as dificuldades de acesso a internet.

A vulnerabilidade digital ou tecnolégica, que ja era uma realida-
de antes de 2019, tomou contornos expressivos durante a pandemia de
COVID-19 e a necessidade de expedientes virtuais em todos os setores,
publicos ou privados. Segundo Edilson Santana Filho (2020), a veloci-
dade com que a tecnologia avanga, e consequentemente gera obstaculos,
pode ser chamada de vulnerabilidade liquida.

E preciso contextualizar que a obrigatoriedade do isolamento e di-
minuig¢do de contato fisico desencadeou uma resposta de 6rgaos publicos
e privados para disponibilizar solu¢des tecnoldgicas que possibilitassem a
superagdo do impedimento de contato fisico. O que por um lado repre-
senta um avango enorme no que diz respeito a superacdo de barreiras geo-
graficas, reducdo de custos (e impactos ambientais) com presenga fisica e
otimizagdo de processos, por outro lado escancarou um estado de vulnera-
bilidade de parcela da sociedade que ndo consegue acessar esses servigos.

A dificuldade de acesso aos ambientes virtuais, seja por barreiras
economicas, seja por questdes sociais ou culturais, é uma realidade que
precisa ser enfrentada de forma estratégica e humana pelos Tribunais,
sob pena de gerar uma violagdo ao direito constitucional de acesso a jus-
tiga, também chamado de inafastabilidade da jurisdigao.

Nao se trata de negar ou minimizar os beneficios que a tecnolo-
gia trouxe para o exercicio da justica, seja no ambito processual ou ex-
traprocessual. Assim como ndo se trata de uma tentativa de minorar os
beneficios das ODRs, como o “Consumidor.gov”. Os beneficios de agili-
dade, seguranca, facilidade de acesso (para aqueles que tém acesso aos
meios), simplicidade sdo reais e devem ser incentivados para que possam
alcancar um maior quantitativo de pessoas.
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O que nao se pode, nesse momento, ¢ fechar os olhos para aquela
parcela da populagdo que ndo tem acesso aos meios tecnoldgicos, e, por
isso, barrar o seu acesso a justica. As ODRs devem ser aprimoradas e
incentivadas, através de campanhas educativas sobre os direitos dos con-
sumidores, para que estes tenham minimamente condi¢des técnicas ne-
cessarias para dialogar diretamente com as empresas fornecedoras sem o
intermédio de um advogado.

Além disso, as campanhas educativas devem abranger também
as capacidades técnicas de utilizagdo da plataforma, para que a interface
do sistema ndo seja um entrave a mais. Inclusive, para possibilitar que es-
ses sites se adequem perfeitamente aos aparelhos celulares, ja que mais de
50% do acesso a internet no Brasil ¢ feito através desses aparelhos (THE
ECONOMIST, 2020).

O que nio se pode, dentro do cendrio econdmico e social brasi-
leiro atual, é condicionar o acesso a justi¢a ao uso prévio obrigatorio de
ODRs. A uma, porque o acesso a justica ndo deve ser obstaculizado por
normas legais quando a Constitui¢do Federal determina a sua inafastabi-
lidade. A duas, porque condicionar o seu acesso a uma prévia tentativa
de solucio exclusivamente online, desconsiderando-se os infoexcluidos,
implica soerguer uma barreira, por vezes insuperavel, de acesso a justiga.

A universalizagao das ODRs deve ocorrer de forma organica e
nao de forma impositiva, como requisito de acesso ao judiciario. Contu-
do, esse acesso a todos s6 ocorrera com um investimento em educagdo
(sobre os direitos da populagao e digital), em universalizagao de acesso a
internet de qualidade, inclusive dos hardwares necessarios, e em acessi-
bilidade dos sitios eletronicos para aqueles que possuem alguma barreira
de acesso seja por uma deficiéncia ou por questao etaria.

Logo, esse avango exige um esforco comum de Estado e socie-
dade e tempo para o seu estabelecimento. A tentativa de obrigatoriedade
do seu uso sem que a populagao esteja preparada para exercé-lo de nada
contribuira para o avan¢o na gestao da litigiosidade.

5 CONCLUSAO

No contexto da Revolugdo Técnico-Informacional, o surgimen-
to das TICs representou o apice do processo evolutivo da sociedade em
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rede, caracterizada, por seu turno, por um acelerado tratamento da infor-
macio e uma massiva intermedia¢do da comunicag¢do, nos mais diversos
ambitos e setores.

Como demonstrado em sede de desenvolvimento, a incorpora-
¢ao das TICs aos sistemas de justica manifesta-se, entre outras ocorrén-
cias, pela criagdo dos sistemas de ODR, instrumentos que corporificam a
concepg¢ao de Justica Multiportas por constituirem uma alternativa adi-
cional posta a disposi¢ao dos jurisdicionados para a resolu¢ao de contro-
vérsias que versem sobre seus respectivos interesses.

Nesta toada, o emprego das plataformas de ODR na gestio de
conflitos pode trazer consigo multiplos beneficios, entre os quais se des-
tacam, a titulo de exemplo, a redugdo de custos que teriam de ser des-
pendidos na eventualidade de deflagrada uma demanda judicial; o en-
curtamento das distincias, possibilitado pela comunicagéo virtual sem a
necessidade de deslocamentos para tratativas ou comparecimento a sole-
nidades designadas para tanto; e a celeridade no deslinde da controvérsia
pelo ajuste de vontades dos sujeitos, tudo a revelar a resolutividade e as
potencialidades das aludidas ferramentas.

Nada obstante, trata-se, lamentavelmente, de instrumento que
ndo se encontra a disposi¢ao de todos os consumidores do sistema de
justica, o que se atesta apos incursao aos dados e as estatisticas concer-
nentes a exclusdo e ao analfabetismo digitais, fendmenos que tolhem de
significativa parcela da populagao brasileira a possibilidade de usufruir
satisfatoriamente desse servico.

Acresce-se a isso o fato de que, a despeito de as pessoas com de-
ficiéncia representarem expressivo segmento populacional, as platafor-
mas de ODR nao raramente se descuram da acessibilidade bastante e da
interface assistiva para apoio aos usuarios que demandam infraestrutura
adequada para uma experiéncia positiva.

Em face das constatagdes supra-assinaladas, conclui-se pela ina-
dequagao da solugdo impositiva — sustentada por alguns operadores do
direito, tanto a nivel doutrinario quanto jurisprudencial - de condicio-
nar, em carater inarredavel, o acesso ao Poder Judiciario a prévia recla-
magao via plataformas de ODR, como ¢ o caso do “Consumidor.Gov.Br”.

Muito embora o uso de tais ferramentas deva ser incentivado —
por intermédio, por exemplo, do estabelecimento, a nivel legislativo, de
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sang¢des premiais que estabelecam a redugdo de custas e despesas proces-
suais aqueles que, antes de ajuizarem determinada demanda, busquem a
prévia tentativa de autocomposigao via ODR -, a obrigatoriedade indis-
criminada, por ser excludente, viola o principio da igualdade, uma vez
que os mais hipossuficientes ndo gozam das mesmas condigdes de acesso
a recursos tecnologicos dos mais abastados.

Ademais, a imposi¢ao jurisprudencialmente erigida atenta con-
tra a supremacia formal da Constituicao de 1988, que, em seu art. 5°,
inc. XXXV, assentou, de maneira peremptoria, que nenhuma causa pode
ser excluida da apreciagdo do Poder Judicidrio, salvo as excecdes por ela
mesma elencadas, como é o caso do art. 217, §1°, da Carta Fundamental.

Derradeiramente, a obrigatoriedade generalizada pode conduzir
a situagoes de flagrante injustica. A esséncia da autocomposi¢do reside
na voluntariedade, de modo que compelir os jurisdicionados a, sem o
auxilio de um advogado, firmarem tratativas pode implicar uma desna-
turagdo dos meios consensuais e, por via reflexa, a celebragdo de ajustes
que contemplem direitos muito aquém daqueles que o lesado ¢, de fato,
titular, tudo em prol de uma inconsequente redugdo do acervo.

Com efeito, o que deveria ser visto como mais uma alternativa
posta a disposi¢do dos consumidores do sistema de justiga ndo pode ser
tomado como uma via impositiva, a obstaculizar a concretizagao da justi-
¢a, porquanto é o titular do direito lesado ou ameagado de lesao que, sob
uma lente de adequacéo, deve eleger qual das portas melhor lhe atende,
sob pena de aprofundamento das vulnerabilidades ja existentes.

Em uma sociedade democratica, o acesso a justica importa, em al-
tima analise, privilegiar a perspectiva dos consumidores em detrimento dos
produtores do direito, que é, afinal, um instrumento a servi¢o do cidadao e de
suas necessidades, e nao o contrario (CAPPELLETTI, 2008, p. 220).
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DESJUDICIALIZACAO DA EXECUCAO, ACESSO A JUSTICA
E HIPOSSUFICIENCIA: UMA ANALISE DA ASSISTENCIA
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DA GRATUIDADE DA JUSTICA NO PL 6.204/2019

ALANA GABRIELA ENGELMANN!

GusTtavo bA CUNHA THEWES?

1 INTRODUCAO

Para se consagrar o disposto no art. 4° do Cédigo de Processo
Civil’, resta claro que a mera declaragdo do direito posto néo se faz sufi-
ciente, necessitando além de uma resolu¢do de mérito, que o direito posto
tenha meios de ser devidamente efetivado. Assim, a atividade satisfati-

1 Mestranda em Direito Publico, sob a linha de pesquisa Hermenéutica, Constitui¢ao
e Concretizagao de Direitos, pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos),
orientada pelo prof. Dr. Darci Guimarées Ribeiro. Especialista em Novo Processo
Civil Brasileiro pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos). Pesquisa-
dora do Grupo de Pesquisa “Teoria Critica do Processo: perspectivas hodiernas do
Processo Civil em relagdo a Constituigdo, Cultura, Democracia, Inteligéncia Arti-
ficial e Poder”, coordenado pelo Prof. Dr. Darci Guimaraes Ribeiro, vinculado ao
Programa de Pés Graduagao em Direito da Unisinos. Conselheira Subseccional de
Sapiranga da OAB/RS. Presidente da Comissao Especial de Direito Processual Civil
da Subsegio de Sapiranga da OAB/RS. Membro efetivo do Instituto Brasileiro de
Direito Processual (IBDP) e da Associagdo Brasileira “Elas no Processo” (ABEP).
Advogada. E-mail: alanagengelmann@hotmail.com

2 Graduando em Direito pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos. Pesquisador do Gru-
po de Pesquisa “Teoria Critica do Processo: perspectivas hodiernas do Processo Civil em
relagdo a Constitui¢do, Cultura, Democracia, Inteligéncia Artificial e Poder”, coordenado
pelo Prof. Dr. Darci Guimarées Ribeiro, vinculado ao Programa de Pés Graduagio em
Direito da Unisinos. Bolsista de Iniciacdo Cientifica da Escola de Processo da Universi-
dade do Vale do Rio dos Sinos — UNISINOS. E-mail: gustavothewes@gmail.com.

3 Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugdo integral do
mérito, incluida a atividade satisfativa.
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va se mostra extremamente necessaria para que se alcance um processo
justo, efetivo e célere, respeitando as garantias constitucionais postas na
Constitui¢ao Federal.

Por outro lado, o numero exacerbado de demandas em tramita-
¢do junto ao Poder Judiciario sempre foi um obstaculo a ser enfrentado
por todos os operadores do direito, que acabam enfrentando certa di-
ficuldade de vislumbrar uma tramita¢do processual mais célere com o
objetivo de se obter um processo judicial mais eficiente.

Assim, ndo se pode esquecer a importancia que o Processo de
Execu¢do possui para o direito processual, uma vez que este se torna o
responsavel por possibilitar o alcance da atividade satisfativa dentro do
direito posto, sendo que, por muitas vezes, o proprio Processo de Execu-
¢do acaba sendo o entrave e 0 motivo de abarrotamento do Poder Judicid-
rio. Uma questdo factual é o nimero excessivo de Execugdes Fiscais em
tramitagdo junto ao Poder Judicidrio, sendo que a maioria delas acabam
ficando estacionadas junto aos escaninhos das sessdes cartordrias, em
virtude da sua impossibilidade de efetivacio.

Diante do presente cendrio, ha anos se busca uma solucido para
os conflitos inerentes da impossibilidade de efetivagdo e de conclusao dos
Processos de Execugdo, o que gerou vérios debates acerca do tema. E pe-
gando o exemplo estrangeiro, importado principalmente de Portugal, se
optou por criar um Projeto de Lei com o objetivo de adotar o regime da
Desjudicializagdo da Execugao Civil, conforme ja é devidamente adotado
por alguns paises a fora.

O presente Projeto de Lei, tombado sob o n° 6.204/2019, ainda
se encontra em discussdo, sendo que ha varios debates que cercam a res-
peito da sua adogao. O que ¢é fato é que a Desjudicializagdo da Execugao
Civil acaba por desburocratizar toda a Execucao Civil, tornando-a entao
mais dinamica e acessivel, uma vez que serd realizada por um agente de
execugdo e ndo mais propriamente pelo magistrado.

Entretanto, varios sdo os debates advindos do presente Projeto
de Lei. Enquanto ha quem defenda que a Desjudicializagdo da Execugao
acaba efetivando o principio do Acesso a Justiga, ha quem diga que ela
ira restringir o seu acesso. Considerando a assertiva acima, o presente
trabalho busca trazer o questionamento se a Desjudicializa¢ao da Execu-
¢do realmente acaba por efetivar o principio do Acesso a Justica e como
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ficam amparados os hipossuficientes que nido poderdo mais demandar
seus processos de execugdo perante o juizo estatal. O cenario se mostra
mais preocupante, quando se diz respeito aos litigantes de direitos tran-
sindividuais, que muitas vezes demandam em massa e acabam por ser
pessoas sem poucos recursos financeiros.

Diante disso, o objetivo da presente abordagem é demonstrar o
que é o principio do Acesso a Justica, como se da sua efetivacao, bem
como o que ¢ o Projeto de Lei 6.204/2019, trazendo a ideia de uma Des-
judicializagao da Execugdo para o ordenamento juridico brasileiro, bem
como qual foi a previsdo legal acerca da hipossuficiéncia trazida pelo pre-
sente projeto de lei, para entdo se analisar como restarao amparados os
hipossuficientes que versam sobre direitos transindividuais.

Como metodologia de pesquisa, se utilizou o método dedutivo,
através da analise documental e bibliografica, realizando a analise con-
ceitual de principios como o do Acesso a Justica, buscando, ainda, fazer
uma analise do proprio Projeto de Lei que gerou a possibilidade de Des-
judicializagao da Execugdo Civil junto ao ordenamento juridico brasilei-
ro, para ao fim analisar como se deu a previsao da concessdo da justica
gratuita, para efetivar o principio do Acesso a Justica aos hipossuficientes.

Toda a analise acima exposta se mostra de grande importancia para
se atingir o objetivo final do presente ensaio que ¢ demonstrar como estardo
amparados os hipossuficientes que versem sobre direitos transindividuais
quando o assunto diz respeito a Desjudicializagao da Execugdo Civil.

2 ACESSO A JUSTICA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Primeiramente, cabe salientar que o Estado, detentor da juris-
di¢ao, tem o dever de prover um processo justo, célere e efetivo, bus-
cando uma tutela jurisdicional adequada. Por exercer o monopolio da
jurisdi¢ao, o Estado deve prover os meios eficazes de acesso a Justica,
que estejam em consonancia com a obtenc¢do de uma tutela jurisdicional
adequada, conforme abordado acima. Por isso, o acesso a Justica ndo se
limita somente ao érgdo jurisdicional, sendo um principio muito mais
abrangente que isso.

Assim, cabe ressaltar o motivo amplo de acesso a Justi¢a que vem
ocorrendo desde o final da Segunda Guerra Mundial, que integra o mo-
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vimento de bem-estar social iniciado na Europa (WOLKART; BECKER,
2019). Os professores da Universidade de Standford Mauro Cappelletti e
Bryan Garth (1988) escreveram a famosa obra Access to Justice: a world
survey, dividindo os principais movimentos de expansao do direito uni-
versal do acesso a Justica em trés ondas (WOLKART; BECKER, 2019).

A primeira onda é relacionada a concessao, por parte do Esta-
do, de um profissional qualificado para representar os hipossuficientes
em juizo. A presente onda ¢ a que da origem as defensorias publicas e a
promulgacido da Lei de Assisténcia Judiciaria (Lei 1.060/1950) no Brasil.

Ja a segunda onda ¢ aquela que diz respeito ao desenvolvimento
de tutelas aptas a protecdo de direitos metaindividuais, como, por exem-
plo, a Lei das Ag¢oes Civis Publicas e o Codigo de Defesa do Consumidor
(Lei 8.078/1990).

Por fim, a terceira onda é aquela que diz respeito a criagao dos
6rgaos jurisdicionais direcionados a lida de agdes simples e de pequeno
porte, a propaga¢ao dos métodos adequados de resolugdo de conflitos
(ADR) e a prevencao de disputas por meio da criagdo de uma cultura de
evitabilidade de litigios (MACDONALD, 2003). Como desdobramento
desta ultima onda de acesso a Justica, da-se a criagdo da advocacia cola-
borativa e da justi¢a restaurativa. No Brasil, esse movimento ¢ marcado
pela Lei dos Juizados Especiais Civeis (Lei 9.099/1995), pela Lei da Arbi-
tragem (Lei 9.307/1996) e, mais recentemente, pela Lei de Mediagao (Lei
13.140/2015) e pelo Cdédigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015).

Ocorre que todas as formas de acesso a Justiga, aliadas com a con-
cessdo do beneficio da gratuidade de justi¢a, sem a adequada documen-
tacdo da hipossuficiéncia, bem como a gratuidade irrestrita para litigar
perante os Juizados Especiais Civeis, ndo apenas estimulam a litigancia,
mas acabam por gerar uma selecdo adversa de demandas. Sdo milhdes de
processos, muitos de ma qualidade, que congestionam os corredores em-
poeirados da Justiga sem perspectiva de obtencdo da tutela de direitos justa,
efetiva e em prazo razoavel, conforme a previsao do art. 3° do Cddigo de
Processo Civil. Isso resulta num cendrio tragico de abarrotamento do Po-
der Judicidrio, causado pelo esgotamento dos recursos publicos alocados
ineficazmente para a solugdo de conflitos (WOLKART; BECKER, 2019).

A situagao enfrentada pelo Poder Judicidrio tem reflexos decorren-
tes do fato de que no Pais ndo hd uma diferenciagdo entre acesso aos rgaos
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do Poder Judiciario e acesso a Justica. Este compreende, além do acesso aos
orgaos do Poder Judiciario e a meios adequados de solugéo de conflitos, o
amplo acesso da populagdo a informagao juridica (GRECO, 2008).

O acesso a informagdo, que pode ser visto como resultante do
acesso a Justica, exige que o sistema juridico seja de facil navegacdo; a
assimetria de informagéo juridica é a antitese do ideal do acesso a Jus-
tica (WOLKART; BECKER, 2019). O que se quer dizer é que, em sua
concepg¢ido hodierna, o acesso a Justi¢a ndo pode ser tido como um mero
sindnimo de “direito a adequada tutela jurisdicional ou a tutela efetiva,
adequada e tempestiva” (MARINONTI, 2000, p. 18).

O Estado, como o responsavel pelo exercicio da jurisdigdo, pro-
move apenas o acesso formal a justica, ou o acesso ao Poder Judiciario,
deixando de lado o dever de proporcionar o amplo acesso a Justica (WA-
TANABE, 1988).

De acordo com os ensinamentos do professor Kazuo Watanabe,
0 acesso a Justica deve ser analisado sob o prisma de que a socieda-
de, enquanto destinataria das normas juridicas, é a consumidora final
(WATANABE, 1988). Diante disso, todos os esfor¢os devem se dirigir
para o objetivo de assegurar a realizacdo desse direito fundamental,
tendo como norte que ele ndo se resume ao acanhado limite do acesso
aos orgdos jurisdicionais e meios alternativos de resolugao de disputas
(WOLKART; BECKER, 2019).

O que se quer mostrar ¢ que nem mesmo os métodos de solugdo
de litigios, notadamente a arbitragem e a mediagao, tém servido ao seu pro-
posito, uma vez que a primeira permanece custosa e relegada a um publico
seleto, principalmente por conta das limitagoes da arbitragem objetiva; ja
a segunda encontra 6bice no fato de que ha certa caréncia de profissionais
qualificados para desempenhar a importante fun¢do do mediador.

A conjuntura atual impede que a maxima constitucional do aces-
so a Justica seja alcangada. Brian Garth e Mauro Cappelletti identifica-
ram trés grandes obstdculos a sua concretizagdo: custo, problemas orga-
nizacionais e falta de procedimentos adequados para lidar com disputas.
Apesar do fato de que essa afirmativa tenha sido feita hd muito tempo,
ainda persistem esses mesmos Obices no tocante ao acesso a Justica, como
previsto no art. 3° do CPC.
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E um dos maiores problemas enfrentados pelo Poder Judiciario
no que diz respeito ao abarrotamento de demandas, diz respeito ao nu-
mero de processos em fase de Execu¢do que ndo encontram uma forma
de efetivagdo e realizacao da tutela almejada.

Considerando que o principio do Acesso a Justica faz referéncia,
também, ao resultado que se busca alcancar através da demanda judicial,
resta claro que uma demanda em fase executiva, sem perspectiva nenhu-
ma de concretizagao e efetivagdo da tutela constituida, fere na integra
o referido principio, devendo o Estado procurar solugdes para que haja
uma maior efetividade no processo de execugao.

Assim surge o projeto de lei da Desjudicializagdo da Execugao
Civil, como uma alternativa para enfrentamento da crise instaurada jun-
to ao Poder Judicidrio com o numero excessivo de demandas e como uma
forma de concretizacao do principio do Acesso a Justica.

3 AASSISTENCIA JUDICIARIA GRATUITA E SUA
IMPORTANCIA PARA O ACESSO A JUSTICA

Primeiramente, conforme demonstrado acima, para a efetivagao
do principio do Acesso a Justica, uns dos fatores que devem ser observa-
dos diz respeito a Assisténcia Judiciaria Gratuita, sendo que esta pode ser
analisada através da observancia da Lei 1.060/1950, que regula a assis-
téncia judiciaria gratuita: tal lei prevé um sistema estruturado para que a
parte vulneravel economicamente faga jus ao acesso a justica, buscando
tornar sem efeito os Obices pecunidrios que poderiam comprometer sua
atuagdo em juizo (TARTUCE, 2010).

Por outro lado, a Assisténcia Judicidria Gratuita ndo diz respeito
somente a concessdo do beneficio da justica gratuita, sendo muito mais
amplo do que isso. Seu entendimento ¢ de extrema relevancia para se
compreender como ha a efetivacdo do principio do Acesso a Justica e de
todas as ondas de acesso a justica que foram descritas anteriormente.

A assisténcia judicidria nada mais ¢ do que o patrocinio da causa
por advogados (MARCACINI, 2009), sejam eles componentes do Estado,
integrantes de uma entidade com ele conveniada, de entidades privadas
ou mesmo particulares atuando pro bono.
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Assim, de acordo com o conceito trazido por Anselmo Prieto Al-
varez, a assisténcia judiciaria é o auxilio que o Estado obrigatoriamente
oferece a quem se encontra “em situac¢do de miserabilidade, dispensando-o
das despesas e providenciando-lhe defensor, em juizo” (ALVAREZ, 2000).

Ocorre que, ap0s a realizagao de triagem socioecondmica pelo pres-
tador da assisténcia juridica, que constata a insuficiéncia de recursos, a pessoa
recebe informagdes juridicas e conta com os servi¢os de acompanhamento e
manifestagdo nos autos por profissionais (TARTUCE, 2010), sendo contem-
plado com a liberagdo dos pagamentos que normalmente o onerariam caso
precisasse pagar pela representacdo (TARTUCE; DELLORE, 2014).

E tudo isso se deu através da ampliagdo de acesso a justica, com
a previsdo trazida pela Constituigdo Federal, a partir da promulgagio da
Constitui¢ao de 1988, que traz o seguinte texto no art. 5.°, LXXIV, que “o
Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprova-
rem insuficiéncia de recursos” (TARTUCE; DELLORE, 2014).

O dispositivo constitucional aumenta o espectro de ferramentas
aos necessitados: a assisténcia juridica integral e gratuita implica nao s6
na possibilidade de atuagdo em juizo, mas também na concessao de con-
sultas para a regularizagdo juridica do individuo e no fornecimento de in-
formagoes (ALVAREZ, 2000) e documentos, dentre outras medidas que
se possam revelar necessarias (TARTUCE, 2010).

Por outro lado, a justica gratuita, por sua vez, pode ser compreen-
dida como a isengdo do recolhimento de custas e despesas, sendo que
estas podem ser de ordem processual ou nio, que se revelam necessario
ao exercicio de direitos e faculdades processuais inerentes ao exercicio do
devido processo legal (NALINI, 2000).

Em outras palavras, pode-se dizer que a assisténcia juridica é a
orientagdo juridica ao hipossuficiente, em juizo ou fora dele, bem como
¢ o servigo de postulagdo em juizo, enquanto a justica gratuita é a isen-
¢do de custas e despesas, seja diante do servigo prestador de assisténcia
juridica, seja diante do advogado privado (TARTUCE; DELLORE, 2014).

Assim, ap6s a compreensdo da Assisténcia Judiciaria Gratuita e
da justica gratuita, que sao pilares essenciais para que se possa compreen-
der o principio do Acesso a Justica, passa-se a andlise da Desjudicializa-
¢do da Execucio Civil, para se observar como o ordenamento patrio esta
adotando o referido sistema no seu Projeto de Lei.

voL.2 | 197




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

4 DESJUDICIALIZAGCAO DA EXECUCAO NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Realizados esses primeiros apontamentos acerca do Acesso a Jus-
tica, da Assisténcia Judiciaria Gratuita e da justi¢a gratuita no ordena-
mento juridico patrio, importante analisarmos, ainda que suscintamente,
os alicerces da proposta de desjudicializagdo da execugéo civil em ambito
nacional, representada pelo Projeto de Lei 6.204/2019%, de autoria da Se-
nadora Soraya Tronicke, adiante denominado simplesmente PL.

Manifestamente inspirado nas reformas executivas portuguesas,
ocorridas entre o fim dos anos de 1990 e meados dos anos 2010, o PL pre-
tende delegar atividades executivas, jurisdicionais e ndo jurisdicionais’, aos
denominados agentes de execugao. Utiliza-se, para tanto, exclusivamente, da
figura dos Tabelides de Protesto, profissionais encarregados de desempenhar
as funcoes delegadas aos agentes de execugdo, conforme artigo 3° do PLS.

Em relagao ao aspecto objetivo da reforma, o PL prevé, ja em seu
artigo 197, a desjudicializagdo de obrigacdes de pagar quantia certa, liqui-
da e exigivel, fundadas em titulos executivos extrajudiciais e judiciais, a
saber, sentengas condenatorias®. Por sua vez, o paragrafo unico do referi-
do artigo traz o aspecto subjetivo da reforma, excluindo da competéncia

4 O Projeto de Lei pode ser consultado na integra em: https://www25.senado.leg.br/
web/ atividade/materias/-/materia/139971. Acesso em: 14 ago. 2022.

5 Ao delegar aos agentes de execugdo a competéncia para presidir o processo de exe-
cugdo civil, o PL delega, indiscriminadamente, tanto os atos processuais executivos
tipicamente jurisdicionais, como a adjudicagdo e a penhora, quanto as os atos pro-
cessuais nao jurisdicionais, considerados como atos de mero expediente, conside-
rados meros desdobramentos da jurisdi¢do (CILURZO, 2016).

6 Art. 3°. Ao tabelido de protesto compete, exclusivamente, além de suas atribui¢des
regulamentares, o exercicio das fun¢des de agente de execugdo e assim serd deno-
minado para os fins desta lei.

7 Art 1°. A execugdo extrajudicial civil para cobranga de titulos executivos judiciais e ex-
trajudiciais sera regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo Codigo de Processo Civil.

8  Importante ressaltar que o artigo 14 do PL, ao tratar da instauragdo do procedimen-
to executivo fundado em sentenca condenatoria, silencia quanto a sua utilizacao
para execugdo de titulos fundados em sentengas arbitrais e sentengas estrangeiras
homologadas. Contudo, tendo em vista que o artigo 515 do Cddigo de Processo
Civil as trata, igualmente, como titulo executivo judicial, possivel se presumir que
sua intengdo ¢ desjudicializar o procedimento executivo em todos os casos, vez que
equiparados pela legislagao processual vigente. Sobre o ponto: FARIA, 2021.
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dos agentes de execugdo as demandas que tenham como partes o incapaz,
o condenado preso ou internado, as pessoas juridicas de direito publico, a
massa falida e o insolvente civil.

No que tange a execucdo de titulos executivos judiciais, o artigo
14 do PL’ prevé que, nao existindo o pagamento voluntario da senten-
¢a condenatoria, ao credor ¢ atribuida a responsabilidade de requerer a
instauracdo do procedimento executivo perante o Agente de Execugdo
competente'®. Devera apresentar, na ocasido, a certiddo de transito em
julgado, certidao de protesto do titulo", além da decisdo que demons-
tre certeza, liquidez e exigibilidade do titulo. Conclui-se, portanto, que,
permanecendo inalterado o projeto em apreco, exclui-se da competéncia
do Agente de Execugdo a liquidagao da sentenga, a qual permanecera a
encargo do juizo sentenciante.

A competéncia executiva delegada ao Agente de Execucdo o garan-
te vastos poderes para presidéncia e conducao das demandas executivas,
atribuindo-lhes desde deveres simples, como a consulta a base de dados
minima obrigatéria, até atos tipicamente jurisdicionais, como avaliacdo e
penhora de bens, além de atos de expropriagao. Suas principais atribuicoes
restam previstas nos 10 incisos do artigo 4° do PL", dentro os quais se in-
clui a consulta ao juizo competente para sanar duvidas relevantes.

9  Art. 14. Nao efetuado tempestivamente o pagamento voluntario da quantia defini-
da em sentenga condenatdria e ndo apresentada impugnacéo, o credor requererd a
instauragdo do procedimento executivo perante o tabelionato de protesto, apresen-
tando certiddo de trnsito em julgado e teor da decisdo que demonstre a certeza, a
liquidez e a exigibilidade, além da certidao de protesto do titulo.

10  As regras de competéncia e distribui¢ao de execugdes perante os agentes de execu-
¢do restam previstas no artigo 7° do PL, segundo o qual, para execug¢des extrajudi-
ciais, o tabelionato competente serd o de domicilio do devedor e, para execugdes de
titulos judiciais, o tabelionato de protesto do foro do juizo sentenciante.

11 O requisito de prévio protesto de titulos executivos judicias, como condigdo sine
qua non para a instauragdo do procedimento executivo tem sido objeto de critica
pela doutrina. Tal exigéncia resultaria em custos iniciais majorados ao exequente, ja
prejudicado pelo descumprimento da condenagéo, além de se mostrar uma forma-
lidade excessiva e que burocratiza o procedimento. Neste sentir: HILL, 2020.

12 Art. 4°. Incumbe ao agente de execugao: I - examinar o requerimento e os requisitos
do titulo executivo, bem como eventual ocorréncia de prescrigdo e decadéncia; II
- consultar a base de dados minima obrigatdria, nos termos do art. 29, para loca-
lizagao do devedor e de seu patriménio; III - efetuar a citagdo do executado para
pagamento do titulo, com os acréscimos legais; IV - efetuar a penhora e a avaliagdo
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Fator importante a ser ressaltado no texto inicial do PL diz res-
peito, justamente, as previsdes de interven¢do do Poder Judiciario no
procedimento executivo, responsavel pela fiscalizagdo e controle dos
Agentes de Execugdo. Trata-se, por certo, de tentativa de resguardar o
direito constitucional de inafastabilidade de apreciacdo do Poder Judicia-
rio, assegurado pelo artigo 5°, XXXV, da Carta Magna.

Para tanto, o PL assegura o direito de recorrer a intervengéo judi-
cial em diversos momentos, seja pelo exequente, pelo executado, ou pelo
proprio Agente de Execugéo. O artigo 18 do PL" prevé a possibilidade ao
executado de oposigdo via embargos, os quais deverdo ser apresentados
diretamente ao juizo competente, sem exigéncia de depdsito, penhora ou
caugdo. Apesar de o PL nio prever, expressamente, 0 prazo para 0posi¢ao
de embargos, tendo em vista a previsao de aplicagdo subsidiaria do CPC,
entende-se que este seria de quinze dias, conforme artigo 915'.

Ainda em relacdo aos meios de acesso ao Poder Judiciario, o PL
prevé, em seu artigo 19%, a possibilidade de oposicdo de incorre¢io da
penhora, no prazo de quinze dias. A incorre¢ao devera ser apresentada
por requerimento ao agente de execugao e, enquanto nao decidida, man-
tera suspenso o prazo para oposi¢ao de embargos a execugao.

Por fim, possivel, ainda, conforme prevé o artigo 21 do PL', a
provocagdo de manifestacao judicial nos casos de decisdo do Agente de

dos bens; V - realizar atos de expropriagdo; VI - realizar o pagamento ao exequen-
te; VII - extinguir a execugdo; VIII - suspender a execugdo diante da auséncia de
bens suficientes para a satisfagao do crédito; IX - consultar o juizo competente para
sanar duvida relevante; X — encaminhar ao juizo competente as dividas suscitadas
pelas partes ou terceiros em casos de decisdes ndo reconsideradas..

13 Art. 18. O executado, independentemente de penhora, depdsito ou caugdo, podera opor-
-se a execugdo por meio de embargos a serem apresentados ao juizo competente [...].

14  Art. 915. Os embargos serdo oferecidos no prazo de 15 (quinze) dias, contado, con-
forme o caso, na forma do art. 231.

15  Art. 19. A incorregdo da penhora ou da avaliacdo podera ser impugnada por reque-
rimento ao agente de execucdo, no prazo de 15 (quinze) dias, contado da ciéncia
do ato, ficando suspenso o prazo para o oferecimento de embargos a execugéo até a
intimacgao da decisdo.

16  Art. 21. As decisoes do agente de execugao que forem suscetiveis de causar prejuizo
as partes poderdo ser impugnadas por suscitagdo de divida perante o proprio agen-
te, no prazo de cinco (5) dias que, por sua vez, podera reconsidera-las no mesmo
prazo. § 1° Caso ndo reconsidere a decisdo, o agente de execugao encaminhara a
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Execugao que seja passivel de causar qualquer prejuizo as partes, a qual
ocorrera via suscitacio de duvida. A suscitacdo de duvida devera ser for-
mulada perante o proprio agente de execugdo, o qual podera reconsiderar
sua decisdo e, em nao o fazendo, devera encaminha-la ao juizo compe-
tente, abrindo-se o prazo de cinco dias para manifestagio da parte con-
traria. A decisao que julgar a suscitagdo de duvida serd irrecorrivel.

Percebe-se, portanto, que apesar de o Projeto de Lei objetivar a des-
judicializacdo do procedimento executivo, nao o desvincula por completo do
Poder Judiciario. Pelo contrario, o artigo 27 do PL" prevé expressamente o
dever de auxilio e fiscalizagao pelos Tribunais e pelo Conselho Nacional de
Justica, das atividades desempenhadas pelos agentes de execugao.

Constata-se, portanto, em relaqéo ao procedimento, que este tem
inicio por a¢dao do credor, ao qual incumbe realizar prévio protesto do
titulo executivo, bem como, mantendo-se o devedor em mora, dar inicio
ao procedimento executivo perante o tabelido de protesto competente.
Recebido o requerimento, constatando-se o preenchimento dos requi-
sitos legais e presentes os documentos indispensaveis a instauragdo do
procedimento, o agente de execugdo providenciara a citagdo do execu-
tado para, no prazo de cinco dias, efetuar o pagamento do valor devido,
acrescido de juros, corre¢io monetdria e honorarios advocaticios de 10%,
além de emolumentos iniciais despendidos pelo exequente.

Em caso de pagamento voluntario pelo devedor, os honorarios
advocaticios serdo reduzidos pela metade. Nao realizado o pagamento,
mantendo-se inerte o devedor, o agente de execugao realizara a penhora
e avaliagdo dos bens do executado, tantos quanto forem os necessarios ao
pagamento integral do débito exequendo, sendo que eventual importan-
cia remanescente sera restituida ao executado.'

suscitagao de duvida formulada pelo interessado para o juizo competente e dard
ciéncia a parte contraria para, no prazo de 5 (cinco) dias, apresentar manifestagio
diretamente ao juizo. § 2°. A decisdo que julgar a suscitagdo a que se refere este
artigo sera irrecorrivel.

17 Art. 27. O Conselho nacional de Justica e os tribunais fiscalizardo e auxiliardo os
tabelionatos de protesto para efetivo cumprimento do disposto nessa lei.

18  Art. 16. Pago ao exequente o principal, os juros, a corre¢do monetdria, os honora-
rios advocaticios e os emolumentos, a importincia que eventualmente sobejar sera
restituida ao executado.
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Ainda, ¢ facultado ao executado, no prazo previsto para paga-
mento, depositar o montante relativo a 30% do valor da divida, pagando
o valor restante em até seis parcelas mensais, acrescidas de corre¢ao mo-
netaria e juros de 1% ao més."”

Constata-se, portanto, a partir destas breves reflexdes, que o Pro-
jeto de Lei 6.204/2019 busca delegar competéncia executivas para agentes
externos ao Poder Judicidrio, em uma evidente hipotese de desjudiciali-
zagdo. Importa-nos, no ponto, observar que, em caso de aprovagdo do
referido projeto, nao é possivel admitir qualquer retrocesso em matéria
de acesso a justica.

5 APONTAMENTOS SOBRE A ASSISTENCIA JUDICIARIA GRATUITA
E A CONCESSAO DA JUSTICA GRATUITA NO PL. 6.204/2019

Apds toda a analise introdutdria acerca do Acesso a Justica e da
Desjudicializagdo da Execucdo Civil, se mostra pertinente uma breve
analise da questao envolvendo os hipossuficientes e da concessao do be-
neficio da justica gratuita para, ao final, analisar se estes foram ampara-
dos pelo Projeto de Lei e como podem proceder em certas lacunas da lei.

Primeiramente, o PL 6.204/2019, no seu art. 5°%, trouxe a pos-

sibilidade de concessdo do beneficio da justica gratuita para os hipossu-
ficientes, através da comprovagdo de tal condi¢do financeira, sendo que

19  Art. 10. Observados os requisitos legais, o agente de execugao citard o devedor para
pagamento do valor do titulo, acrescido de juros, corre¢do monetdria, honorarios
advocaticios de 10% (dez por cento) e emolumentos iniciais [...]$ 5° No prazo es-
tabelecido no § 1°, o devedor podera, depositando 30% (trinta por cento) do valor
da divida, acrescido do valor integral dos emolumentos, juros, corre¢do monetaria
e honordrios advocaticios, pagar o restante em até 6 (seis) parcelas mensais, acres-
cidas de corre¢do monetdria e juros de um por cento ao més..

20 Art. 5°. O beneficiario de gratuidade da justi¢a, quando da apresentagao do titulo,
requererd ao agente de execugdo que o pagamento dos emolumentos seja realizado
somente apds o recebimento do crédito executado.

§ 1° Se for judicial o titulo executivo apresentado para execu¢io no tabelionato de
protesto, o exequente tera assegurado o beneficio a que se refere o caput deste artigo
desde que comprove ter obtido a gratuidade da justi¢a no curso do processo de
conhecimento.

§ 2° Sendo extrajudicial o titulo executivo, ou nao tendo obtido o beneficio de gra-
tuidade da justiga no processo judicial, o exequente devera comprovar que preenche
os requisitos legais.
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o referido pedido de concessdo sera devidamente analisado e concedido
pelo Agente de Execugao.

O Projeto de Lei conseguiu abancar uma quantidade significa-
tiva de situagdes envolvendo os hipossuficientes, uma vez que previu a
possibilidade de pagamento dos emolumentos ao final, quando do rece-
bimento do crédito pelo credor, bem como foi categérico ao afirmar que
o beneficiario da justiga gratuita, teria seu direito estendido do processo
de conhecimento, para a fase executiva, caso fosse situacio de titulo exe-
cutivo judicial e a justiga gratuita houvesse sido deferida no processo de
conhecimento, sendo que, por fim, no caso de se tratar de titulo executivo
extrajudicial, caso a parte fosse beneficiaria da justica gratuita, esta pode
ser requerida e deferida pelo proprio agente de execugao.

Caso haja alguma duvida ou discordéncia no entendimento do
agente de execucao, podera este consultar o juizo competente acerca da
concessao da gratuidade, que entdo resolverd o incidente, tudo conforme
prevé o art. 20 do PL 6.204/2019.

Por outro lado, ao tratar dos hipossuficientes, o PL falha ao se-
quer fazer mencio a assisténcia da Defensoria Publica e dos escritdrios
de pratica juridica, sendo que ele se mostrou somente preocupado em re-
gular a concessdo de assisténcia judicidria gratuita, em consonancia com
o previsto no art. 98, CPC, que prevé que tal beneficio deve abranger nao
apenas os atos praticados em juizo, como fora dele (FARIA, 2021).

Conforme ja abordado acima, resta claro que os 6nus financeiros
do processo, abarcando tanto despesas processuais quanto emolumentos
extrajudiciais, ndo podem ser um obstaculo ao acesso a justi¢a, como ha
muito ja ressaltou, com propriedade, Leonardo Greco (2005).

Nesse sentido, em uma andlise mais detalhada do previsto no art. 5°
do PL 6.204/2019, o PL prevé que o exequente, ou credor, desde que cumpri-
dos os requisitos a concessdo do beneficio, apresente seu pedido diretamente
ao agente de execugdo, requerendo, em verdade, que o pagamento das cus-
tas e dos emolumentos se dé com o desfecho positivo da cobranga, ou seja,
quando houver o recebimento daquilo que lhe é devido (FARIA, 2021).

Por outro lado, ndo ha qualquer referéncia junto ao PL se esse
direito pode ser concedido apenas parcialmente, ou seja, para a pratica

§ 3° Discordando o agente de execug¢do do pedido, consultara o juizo competente,
que resolverd o incidente, nos termos do art. 20.
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de determinados atos ou mesmo em momento posterior ao do requeri-
mento inicial, como ja o faz o CPC para os processos judiciais, conforme
é trazido em seu texto, no art. 98, § 5°.

Por outro lado, tanto pela previsdo expressa do art. 15, CPC, que
estende a observancia do CPC aos processos administrativos®, tanto pela
previsao do art. 2°, §§ 1° e 2°, da LINDB, que determina a incidéncia sub-
sidiaria da norma geral quando a especial for lacunosa e nao houver, entre
ambas, incompatibilidade, se torna inevitavel o pensamento que se deve
ajustar que todos os dispositivos previstos no CPC para a regulagdo da jus-
tica gratuita devem ser aplicados ao rito da execucdo extrajudicial, salvo,
obviamente, em caso de regulamentagio expressa pelo PL (FARIA, 2021).

De acordo com a propria previsdo legal trazida junto ao PL, a
orientagdo trazida pelo caput de seu art. 1°, prevé exatamente a aplica-
¢ao subsidiaria do CPC as execugdes extrajudiciais por ele regidas, sendo
que, do presente modo, parece ser possivel que haja um “parcelamento”
ou uma “redu¢do proporcional” das despesas cartorarias, por aplicagdo
analdgica do § 5°, art. 98, CPC, todas as demais regras que nao sejam
incompativeis com o PL, no que se refere a justica gratuita, devem ser
aplicadas a execugao desjudicializada.

Sendo assim, parece possivel a concessdo da assisténcia juridica
as pessoas naturais ou juridicas, brasileiras ou estrangeiras, desde que,

21 A despeito de se tratar de particular em exercicio por delegagao, de fung¢do publica,
considera-se que os atos dos notdrios e registradores tém natureza administrativa,
podendo, portanto, falar-se na aplicagdo do art. 15, CPC (LGL\2015\1656). Nesse
sentido, verifica-se, a um, o fato de que o art. 204, Lei 6.015/73 (LGL\1973\14),
expressamente preveja que a decisdo da duvida, procedimento caracteristico do di-
reito notarial, tem natureza administrativa; a dois, a constatacio de que o tabelido,
no exercicio de suas fungdes, pode ser considerado autoridade, para fins de impe-
tracdo de mandado de seguranga (vide, nesse sentido: TTMG, 1 C. Civel, Apela-
¢do Civel 1.0461.12.006196-9/001, Rel. Des. Vanessa Verdolim Hudson Andrade, j.
11.02.2014, pub. 19.02.2014); a trés, porque, consoante ja decidiu o STE nos autos
do RE 842.846/SC, “[...] por exercerem um feixe de competéncias estatais, os titula-
res de serventias extrajudiciais qualificam-se como agentes publicos [...]” (STE, RE
842.846/SC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, j. 27.02.2019, DJe 13.08.2019); ¢, a
quatro, o fato de que o notario, para fins penais, responde como funciondrio publi-
co equiparado (art. 327, Cédigo Penal; vide, por exemplo, nesse sentido: STJ, 32 T.,
RHC 44.492/SC, STJ, Rel. Min. Laurita Vaz, Rel. p/acérdao Min. Moura Ribeiro, j.
21.08.2014, DJ 19.11.2014), podendo-se, portanto, por todo o exposto, concluir-se
por se tratar, os procedimentos extrajudiciais juntos as serventias cartorarias, de
expedientes de cunho administrativo.
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obviamente, comprove-se, nos termos da lei, a hipossuficiéncia econdmi-
co-financeira (art. 98, caput, CPC).

Ainda em relagao ao PL, conforme ja abordado acima, percebe-
-se que nos §$ 1° e 2° do art. 5°, a defini¢ao de um momento para o re-
querimento do beneficio, sera: se a cobranga for de titulo judicial, cabe
ao exequente demonstrar que ja fazia jus a gratuidade durante o processo
judicial para conseguir manté-la durante o procedimento extrajudicial.
Se, todavia, a cobranca for embasada em titulo extrajudicial, cabera ao
credor, quando da apresentacgdo de seu requerimento, solicitar a conces-
sdo da gratuidade, a qual serd apreciada pelo agente de execugao.

Por fim, analisando o § 3° do art. 5°, PL, pode-se perceber que este
prevé uma hipdtese de consulta do agente de execugdo ao juizo competen-
te, quando aquele se mostrar em duvida a respeito da concessdo da gratui-
dade ao beneficidrio, na forma do art. 20, do PL, o que demonstra um certo
entendimento de que o agente de execugdo apenas tem competéncia para
conceder o beneficio da assisténcia gratuita, na medida em que, caso ele
entenda pela rejeicao, deverd submeter a matéria ao juiz estatal.

Ocorre que, se tratando de um procedimento administrativo,
resta claro que trata-se de um procedimento diferente do previsto no
§ 8¢, art. 98, CPC, na medida em que, de acordo com o CPC, se hou-
ver duvida acerca do preenchimento dos requisitos para a concessio do
beneficio da assisténcia judicidria gratuita, o notario ou registrador, so-
mente “[...] apds praticar o ato, pode requerer, ao juizo competente para
decidir questdes notariais ou registrais, a revogacao total ou parcial do
beneficio ou a sua substitui¢do pelo parcelamento (...)”**. H4, nesse par-
ticular, sensivel diferencga, que pode acarretar grandes consequéncias
até mesmo ao acesso a justica.

O que se pode trazer através do rito descrito no CPC, é que o
onus do tempo, no caso de eventual demora na resolu¢ao, pelo juiz, da
davida acerca do preenchimento, ou néo, dos requisitos para a concessao
das benesses da assisténcia judicidria gratuita, fica a cargo do notario ou

22§ 8° Na hipoétese do § 1°, inciso IX, havendo duvida fundada quanto ao preenchi-
mento atual dos pressupostos para a concessao de gratuidade, o notario ou registra-
dor, apds praticar o ato, pode requerer, ao juizo competente para decidir questoes
notariais ou registrais, a revogagao total ou parcial do beneficio ou a sua substitui-
¢do pelo parcelamento de que trata o § 6° deste artigo, caso em que o beneficidrio
sera citado para, em 15 (quinze) dias, manifestar-se sobre esse requerimento.
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do registrador, uma vez que o ato de interesse da parte ja foi praticado;
entretanto, o que o PL propdem é que o 6nus do tempo recaira sobre os
ombros da parte, ja que, ao que parece, até que haja decisdo judicial a
esse respeito, nenhum ato por parte do tabelido sera praticado. Diante da
analise em relagdo ao procedimento de consulta, a0 menos no texto do
Projeto de Lei, ndo parece haver espago para se recorrer da decisdo que
julga a consulta ao juizo competente (art. 20, § 2°, PL), contrariamente ao
sistema adotado pelo CPC (FARIA, 2021).

Conforme se analisa do art. 1.015, V, CPC, a decisdo que rejeita
o pedido de gratuidade de justica é recorrivel mediante agravo de instru-
mento, sendo essa, alids, uma das poucas hipdteses explicitadas pelo le-
gislador. Ocorre que, se o indeferimento do pedido de gratuidade advier
da solugdo da consulta prevista no art. 20, PL, ndo seria possivel a inter-
posicdo do presente recurso, uma vez que violaria a isonomia, mostrando
que, se de fato isso se consolidar, eventual rigor quanto a concessao do
beneficio poderd acabar por ser perniciosa para o hipossuficiente, que
tera que abdicar de seu titulo executivo para ir a juizo por meio de uma
acao de cobranca ou mesmo uma a¢ao monitdria (art. 785, CPC), na qual
o indeferimento da assisténcia judicidria gratuita desafiaria a interposi-
¢do de recursos (FARIA, 2021).

Assim, é possivel perceber que essa preocupagio pode acabar se tor-
nando ineficaz, uma vez que é muito provavel que normas locais venham
a permitir que os futuros agentes de execucao optem por facilitar o acesso
dos credores, adiando o pagamento dos custos cartorarios do exequente para
quando do recebimento da obriga¢do inadimplida, assim como ja ocorre
atualmente, alias, com as despesas para se protestar um titulo

6 CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, percebe-se que ha enfrentamentos
que devem ser observados para que se tenha a efetivagdo do principio do
Acesso a Justi¢a, quando se diz respeito aos hipossuficientes que buscam
uma tutela de direitos transindividuais, com o atual cendrio que se en-
contra o Projeto de Lei da Desjudicializagao da Execugao Civil.

23 Vide, nesse sentido, o Provimento 86, de 29 de agosto de 2019, do CNJ.
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Conforme demonstrado acima, o processo de execu¢io acaba se
tornando a fase processual que se busca para satisfagdo da tutela alme-
jada, sendo que muitos processos que versam sobre direitos transindi-
viduais necessitam da fase executiva para obten¢io da tutela pretendida.

A primeira constatagdo que se percebe é o fato do Projeto de Lei
ndo trazer uma previsao expressa acerca da designacao de defensor para
os hipossuficientes que ndo possuem condi¢des financeiras de contra-
tar um profissional habilitado para representa-los, sendo que sequer fez
mengdo a assisténcia da Defensoria Publica e dos escritérios de prati-
ca juridica, sendo que ele se mostrou somente preocupado em regular a
concessao de assisténcia judiciaria gratuita, em consonancia com o pre-
visto no art. 98, CPC, que prevé que tal beneficio deve abranger ndo ape-
nas os atos praticados em juizo, como fora dele.

A importéancia do referido ponto se encontra no fato de que gran-
de parte dos litigantes que buscam a efetivagao de uma tutela advinda de
direitos transindividuais sdo hipossuficientes e ndo possuem condi¢oes fi-
nanceiras de arcar com os custos provenientes da contratacdo de um profis-
sional para representa-los, o que acaba gerando um dbice para a efetivagao
do principio do Acesso a Justica quando ndo ha a previsao expressa de con-
cessdo da assisténcia de um defensor publico no referido caso.

Por outro lado, o ponto acima explorado pode ser facilmente re-
solvido se aplicado o disposto no art. 15, CPC, que estende a observéancia
do CPC aos processos administrativos, tanto pela previsiao do art. 2°, §$§
1° e 2°, da LINDB, que determina a incidéncia subsididria da norma geral
quando a especial for lacunosa e ndo houver, entre ambas, incompatibi-
lidade, se torna inevitavel o pensamento que se deve ajustar que todos os
dispositivos previstos no CPC para a regulagao da justica gratuita devem
ser aplicados ao rito da execuc¢ao extrajudicial, salvo, obviamente, em
caso de regulamentagio expressa pelo PL. como néo ha previsao expressa
sobre a designacdo de defensor no caso de hipossuficientes, resta claro
que deve ser aplicado a previsdo do CPC, que determina a designacdo de
defensor publico nos referidos casos.

Outro problema enfrentado quando se trata dos hipossuficien-
tes, diz respeito ao indeferimento da concessao do beneficio da justica
gratuita, uma vez que, se houver duvida acerca do preenchimento dos
requisitos para a concessdo do beneficio da assisténcia judicidria gratuita
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pelo Agente da Execugao, devera submeter a matéria ao juiz estatal, mos-
trando assim que ele possui competéncia apenas para conceder o benefi-
cio da assisténcia gratuita.

Assim, o que o PL propde é que o 6nus do tempo recaird sobre
os ombros da parte, ja que, ao que parece, até que haja decisao judicial a
esse respeito, nenhum ato por parte do tabelido sera praticado. Diante da
anadlise em relagdo ao procedimento de consulta, a0 menos no texto do
Projeto de Lei, ndo parece haver espago para se recorrer da decisdo que
julga a consulta ao juizo competente (art. 20, § 2°, PL), contrariamente ao
sistema adotado pelo CPC.

Conforme se analisa do art. 1.015, V, CPC, a decisdo que rejeita
o pedido de gratuidade de justica é recorrivel mediante agravo de instru-
mento, sendo essa, alids, uma das poucas hipdteses explicitadas pelo le-
gislador. Ocorre que, se o indeferimento do pedido de gratuidade advier
da solugdo da consulta prevista no art. 20, PL, ndo seria possivel a inter-
posic¢do do presente recurso, uma vez que violaria a isonomia, mostrando
que, se de fato isso se consolidar, eventual rigor quanto a concessao do
beneficio podera acabar por ser perniciosa para o hipossuficiente, que
tera que abdicar de seu titulo executivo para ir a juizo por meio de uma
acdo de cobranga ou mesmo uma a¢ao monitoria (art. 785, CPC), na qual
o indeferimento da assisténcia judiciaria gratuita desafiaria a interposi-
¢do de recursos (FARIA, 2021) o que demonstra que tal situa¢ao serd um
obstaculo para a concretizagdo do Acesso a Justica pelos hipossuficientes.

Por outro lado, todas as questdes acima apresentadas ndo possuem
o condio de esgotar os debates acerca do presente tema, mas sim demons-
trar como ha vérias questdes que devem ser analisadas antes da aprovagdo
do PL 6.204/2019, para nao se incorrer em erro e obstaculizar o Acesso a
Justica pelos hipossuficientes, principalmente aqueles que possuem a efeti-
vagao e satisfagdo de uma tutela que versa sobre direitos transindividuais.
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DECISOES JUDICIAIS EM PROCESSO ESTRUTURAL:
DA LEGITIMIDADE A EFETIVIDADE

Dieco DE AviLLA RODRIGUES!

1 INTRODUCAO

A Constitui¢ao Federal de 1988 trouxe um amplo rol de direitos
fundamentais, contemplando desde liberdades individuais até direitos
sociais. Desde a sua promulgacdo ha um crescente ajuizamento de de-
mandas postulando a concretizagdo de tais direitos.

Ocorre que a concretizagio dos direitos fundamentais, especialmen-
te daqueles denominados direitos sociais, ndo se faz sem um agir positivo do
Estado, o que requer vontade politica e disponibilidade orcamentaria.

Diversas questdes emergem quando considerado o amplo ajui-
zamento de tais demandas, especialmente com relagio a legitimidade do
poder judicidrio para determinar implanta¢do de politicas publicas para
um ou diversos individuos, bem como acerca da forma adequada para
essa prestacdo jurisdicional.

O processo estrutural, originado das structural injuctions do di-
reito americano, comega a ser estudado e aplicado em solo nacional, as-
sim como em outros paises, como uma alternativa para a resolugao de
problemas sociais complexos.

1 Académico do Mestrado em Direito Fundagio Escola Superior do Ministério Pu-
blico do Estado Rio Grande do Sul, Especialista em Direito Civil e Processual Civil
pelo Instituto de Desenvolvimento Cultural (Faculdade IDC) e em Direito Publico
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Reis; Membro do Grupo de Pesquisa “Relacdes Tensionais entre Mercado, Estado
e Sociedade: Interesses Publicos versus Interesses Privados’, coordenado pelo Prof.
Dr. José Tadeu Neves Xavier junto & Fundagéao Escola Superior do Ministério Publi-
co do Estado Rio Grande do Sul; Servidor Publico do Poder Judicidrio do Estado do
Rio Grande do Sul; E-mail: dieavilla@gmail.com.
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Nesse norte, se faz necessario um estudo acerca da tratamento
judicial de tais direitos dentro do constitucionalismo moderno. E o pre-
sente trabalho objetiva, através da analise doutrinaria, utilizando-se de
método dedutivo, definir se ha legitimidade na atuagdo judicial para defi-
ni¢ao de politicas publicas, especialmente em processos estruturais, bem
como qual a melhor forma de decisao, a fim de garantir a efetivagdo do
decidido, em busca da solugdo do problema real posto a julgamento.

Na primeira parte sera realizada uma breve exposicdo acerca da
necessidade de uma forma alternativa de judicializagdo desses conflitos,
diverso do individualizado, e do surgimento do processo estrutural como
forma de garantia dos direitos fundamentais.

Apds, sera feito um estudo acerca da legitimidade e dos limites
das decisoes judiciais nos processos estruturais, a fim de verificar se cons-
tituem uma violagdo da separagdo de poderes ou constituem uma forma
de exercicio de jurisdi¢do constitucional.

Ao final, abordar-se-a as diversas formas de decisdo que podem
ser proferidas em litigios estruturais, buscando definir, com base em
exemplos praticos trazidos pela doutrina, a melhor forma de tratamento
desses conflitos.

2 OPROCESSO ESTRUTURAL COMO FORMA DE
GARANTIA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

A Constitui¢do Federal de 1988 representou um grande avango
no que se refere a protecdo dos Direitos Fundamentais. Elaborada em um
periodo pos ditadura militar, preocupou-se em garantir direitos minimos
aos cidadaos, nao apenas no que se refere ao resguardo de suas liberdades
e integridade fisica e mental, mas, também, criando deveres a serem ob-
servados pelo Estado, que passou a ter o papel de garantir condigdes mi-
nimas de vida digna a todos os cidaddos (PIOVESAN, 2006, p. 111-112).

Nesse contexto, a Constituicdo incluiu, no rol de direitos funda-
mentais, tanto direitos negativos, que impedem ou limitam o agir estatal
(como sao exemplos os incisos II e III do artigo 5° da CF/88), quanto di-
reitos positivos, que exigem uma a¢ao do Estado para sua concretizagao,
caso dos direitos sociais.
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Nesse passo, a Constituicdo de 1988, além de estabelecer no ar-
tigo 6° que sdo direitos sociais a educagio, a saude, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, ainda
apresenta uma ordem social com um amplo universo de normas
que enunciam programas, tarefas, diretrizes e fins a serem perse-
guidos pelo Estado e pela sociedade. (PIOVESAN, 2006, p. 113)

Ha de se salientar que, nos termos do §1° do artigo 5° da Cons-
tituicdo Federal, os direitos sociais, por integrar o rol de direitos fun-
damentais, possuem aplicabilidade imediata, inexistindo necessidade de
legislacao posterior, a fim de que possam ser exigidos do ente estatal.

Desta forma, a previsdo da carta magna, mais do que determi-
nar que o ente estatal nao prejudique os direitos sociais, impde um dever
positivo ao Estado, tornando a sociedade credora deste direito (ALVES,
2013, p. 106-107).

Porém, como afirma José Joaquim Gomes Canotilho (2008, p.
25-26), a observancia aos direitos sociais é cara, principalmente conside-
rando-se que a efetivagdo de tais garantias deve ser realizada pelo poder
publico de forma gratuita ou tendencialmente gratuita.

Nesse sentido, esclarece Claudia Elisandra de Freitas Carpenedo
(2007, p. 62):

Com efeito, o Estado, para atender aos quase que sem nimero de
preceitos de justica social elencados da Carta de 1988, depende
da disponibilizagdo de recursos publicos. A garantia do direito a
moradia (a constru¢do de casas populares), a educa¢io (a dispo-
nibilizagdo de toda a estrutura escolar necessdria para o ensino
gratuito), & saude (criagio e manutengio do Sistema Unico de
Sadde), enfim, todas as tarefas afetas a concretizagdo dos direitos
sociais prestacionais estdo diretamente vinculadas ao dispéndio
de valores por parte do destinatario da norma (no caso, o Estado,
em todas as suas esferas).

Entretanto, ainda que a realizagdo de politicas publicas e a alo-
cagdo de recursos do or¢amento a elas relativo sejam atribuigdes, prima-
riamente, dos poderes executivo e legislativo, tem se verificado, diante da
ineficiéncia da administragao publica, ou mesmo da escassez de recursos,
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que ndo permite a atengdo a todos, o ajuizamento de a¢des individuais ou
coletivas, a fim de que o Judiciario supra a omissdo estatal, garantindo os
direitos fundamentais (ALVES, 2013, p. 107).

Este ajuizamento de agdes, inobstante objetivar a concretiza-
¢do do direito constitucional ao cidaddo que demanda, pode ocasionar
maiores distor¢des, na medida em que acaba por beneficiar aqueles que
buscam o judicidrio, em prejuizo daqueles que permanecem aguardando
a implementa¢do de uma politica publica pelo poder executivo®. Ou,
ainda, em virtude da falta de conhecimento técnico dos operadores do
direito, especialmente quanto ao orgamento publico, pode gerar verda-
deiro desperdicio de recursos, comprometendo parcela do or¢amento do
ente federado, que teria outra destina¢ao’.

Nesse sentido, diante da necessidade de buscar um método alter-
nativo para a solugdo desses conflitos, com uma forma de processo que
possa, justamente, analisar o problema em sua complexidade, sob o prisma
de toda a coletividade atingida, com espago para participagao de diversos
setores da sociedade e do governo, a fim de que se busque uma melhor so-
lugdo, ndo somente a um ou outro individuo, mas que garanta a adequada
estruturagdo do direito fundamental, permitindo o seu pleno exercicio pela
sociedade, o Brasil comega a estudar e aplicar o processo estrutural®.

2 Um exemplo desta distor¢do pode ser encontrado na obra de Edilson Vitorelli
(2018, p. 8-9), na qual o autor relata situagao envolvendo vagas em creches no esta-
do de Sao Paulo, na qual a Defensoria Piblica, em que pese legitimada para ajuiza-
mento de agdo coletiva, propds aproximadamente 61 mil agdes individuais por ano,
de 2014 a maio de 2017, numa média de cerca de 20 mil agdes ao ano. Ainda que
a solucdo do caso individual possa trazer uma ilusdo de solugdo do problema, na
pratica, as demandas tém prejudicado aquelas maes que aguardam a concretizagdo
da politica ptblica, como, no exemplo dado pelo autor, da genitora que decidiu pro-
curar a Defensoria Publica, ap6s ver seu filho cair da quinta para a vigésima sétima
posi¢do na fila de espera por vaga em creche, em virtude dos deferimentos judiciais.

3 Essa situagdo foi verifica, por exemplo em Auditoria Operacional realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido e submetida ao plendrio em 2017 (Acérdao 1787/2017
- TCU - Plenirio, Processo: 009.253/2015-7, Sessdo: 16/8/2017), na qual foram ve-
rificadas diversas distor¢des com concessdo judicial de medicamentos nido constan-
tes em lista ou ndo aprovados pela ANVISA, com comprometimento significativo
e crescente do Orgamento Publico, em beneficio, muitas vezes, de poucas pessoas,
nem sempre das camadas mais necessitadas da populacio.

4 Como exemplo de aplicagdo do processo estrutural no Brasil, pode-se citar a de-
cisdo proferida no Recurso Especial n° 1.733.412 - SP, que reformou decisdo do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo, para determinar o retorno dos autos a origem
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O processo estrutural tem sua origem ligada a Suprema Corte
americana, especialmente ao periodo em que esteve sob a presidéncia
do Chief Justice Earl Warren, no qual ficou conhecida como Civil Rights
Court, por decidir, ao longo de cerca de duas décadas, diversas questdes
que caminham até hoje na histéria daquela sociedade. Entre esses julga-
mentos estd o caso Brown v. Board of Education of Topeka, que é comu-
mente apontado como origem das structural reforms, que hoje, no Brasil,
sao o cerne do debate e da pesquisa sobre processos estruturais (ARE-
NHART, OSNA E JOBIM, 2021, p. 18).

No caso Brown v. Board of Education of Topeka, a Suprema Corte
americana, em uma primeira decisdo, 347 US 483 (1954), declarou in-
constitucionais as leis estaduais e locais que permitiam ou impunham a
existéncia de escolas separadas para criangas negras e brancas (PUGA,
2021, p. 93). A decisao, assim, deu fim ao sistema separate but equals, que
permitia a segregacao entre negros e brancos (JOBIM; ROCHA, 2021, p.
862), e que vinha sendo reafirmada por aquele tribunal sucessivas vezes,
sendo paradigmatico o caso Plessy v. Ferguson, 163 US 537 (1896), no
qual havia sido reconhecido que a segregagdo racial (que no caso con-
creto envolvia a separa¢ao de negros e brancos em diferentes vagoes de
trem), por si s6, ndo era discriminatoria.

Entretanto, logicamente, ndo bastava apenas uma decisao da Su-
prema Corte para colocar fim ao sistema de segregacdo nas escolas publi-
cas. Ao contrario, havia a necessidade de adogédo de diversas medidas para
tornar real o decidido pela corte, como a adogao de novos procedimen-
tos para matricula de alunos, novos critérios para construgdo, reforma
de escolas e contratacio de professores, revisio do sistema de transporte
escolar, modificacdes curriculares, entre outras. E nesse sentido que a Su-
prema Corte foi chamada a se manifestar em mais uma oportunidade, na
decisdo que ficou conhecida como Brown v. Board of Education of Topeka
I1, 349 US 294 (1955), na qual delegou aos juizes federais a tarefa de re-
construir e intervir no sistema educacional, causando um rompimento
com o tradicional sistema processual norte americano, para suprir as ne-
cessidades reais que se apresentavam (FISS, 1979, p. 02 e 03).

em demanda que buscava a realizagdo de reforma e melhorias em hospital publico,
reconhecendo o feito como estrutural.
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Desta forma, as decisdes judicias proferidas no caso referido, nao
apenas declararam a inconstitucionalidade da segregac¢ao racial nas esco-
las, mas passaram a avaliar e determinar meios de intervenc¢ao nas estru-
turas e burocracias publicas de forma a fazer cessar o referido sistema de
segregacao racial.

O processo estrutural, portanto, propée um rompimento com a
doutrina tradicional de processo civil, fundada nas partes (autor e réu)
e em seus interesses colidentes (lide), para um processo com foco em
alterar a realidade social para o presente, tanto quanto seja possivel, e
para o futuro, ainda que de forma gradual, a fim de fazer cessar violagoes
sistematicas a direitos fundamentais.

Nesse sentido, para compreender o processo estrutural, é neces-
sario primeiro entender que se destina a solugao de um litigio estrutural,
ou seja, uma situagao fatica real e reiterada, que viola direitos fundamen-
tais ndo apenas de uma pessoa, mas de uma coletividade, determinada ou
ndo. Essa situagdo é permitida ou promovida por estruturas publicas ou
privadas e, a ndo ser que ocorra uma altera¢do nessas estruturas, a viola-
¢do aos direitos constitucionais prosseguira, atingindo de modo cada vez
mais determinante um niimero maior pessoas.

Nas palavras de Edilson Vitorelli (2018, p. 6):

Litigios estruturais sdo litigios coletivos decorrentes do modo
como uma estrutura burocrética, usualmente, de natureza publi-
ca, opera. O funcionamento da estrutura é que causa, permite ou
perpetua a violagdo que da origem ao litigio coletivo. Assim, se a
violagdo for apenas removida, o problema podera ser resolvido de
modo aparente, sem resultados empiricamente significativos, ou
momentaneamente, voltando a se repetir no futuro.

Desta forma, no processo estrutural, nem sempre sera possivel
determinar todas as “vitimas” da inconstitucionalidade e, justamente por
esse motivo, deve ser garantida ampla participagdo dentro do procedi-
mento judicial. Ainda, as pessoas podem ser impactadas de diferentes
formas pela estrutura que promove a situagdo inconstitucional, com
maior ou menor intensidade, e, também por isso, discordar quanto as
formas de solugao da lide, que podera, igualmente, atingir a diversas ou-
tras pessoas de diferentes formas.
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Portanto, o problema estrutural é complexo, porquanto a busca
de uma solugdo implica em uma intervenc¢do que pode ter os mais diver-
sos reflexos em diferentes setores da sociedade, e multipolar, pois inviavel
a simples divisao entre autor(es) e réu(s), ja que, mesmo entre as vitimas,
pode haver divergéncia quanto a solugdo mais adequada, existindo, ain-
da, a necessidade de considerar interesses de diversos outros grupos e
pessoas, atingidas pelo problema estrutural ou pelas solugdes propostas.

Assim, hé necessidade de uma modificagdo de procedimentos e da
visdo do processo como um todo, o que envolve desde a representacdo pro-
cessual das partes, possibilidade de intervenc¢ao de terceiros, realizagdo de
audiéncias publicas, métodos de coercdo para cumprimento das medidas
determinadas, realizagdo de acordos e fiscalizagdo de seu cumprimento’.

Entretanto, hd a necessidade de um debate preliminar acerca da
legitimidade e da limitacao das decisdes judiciais em processo estrutu-
rais, especialmente por nao ser, a0 menos em um primeiro momento,
competéncia do Poder Judicidrio a elaboragdo e promocédo de politicas
publicas, tampouco a criagdo de legisla¢ao. Igualmente, em se concluindo
pela legitimidade desse agir judicial, deve ser debatida a forma de inter-
vengdo do julgador, a fim de que a transformagao buscada possa, efetiva-
mente, se concretizar no mundo real.

3 ALEGITIMIDADE DA ATUAGAO JUDICIAL
EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

A fim de determinar se ha ou néo legitimidade na atuagdo judi-
cial em processos estruturais, primeiramente, deve-se questionar acerca
da exigibilidade dos direitos que a forma processual busca preservar.

Conforme mencionado previamente, o objeto do processo estru-
tural é um litigio (ou problema) estrutural complexo e multipolar, que
atinge direitos fundamentais de grupo(s) de individuos ou de toda a cole-
tividade. Nesse norte, importante salientar que os processos estruturais,
ainda que possam ser utilizados para a concretizagdo de direitos sociais,

5  Analisar pormenorizadamente cada uma dessas fases processuais nos Processos
Estruturais néo é o intuito deste estudo. Entretanto, a nova obra de ARENHART,
OSNA E JOBIM (2021) traz diversos esclarecimentos importantes sobre cada um
desses temas.
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ndo se limitam a eles, podendo objetivar também a preservacao de direi-
tos fundamentais individuais® e a protecdo de bens publicos, como, por
exemplo, do meio ambiente’.

Em que pese ndo se discuta a possibilidade de intervengdo do
judiciario para garantia dos direitos e liberdades individuais, bem como
para a preservagao de bens publicos, ha debate quanto a sua legitimidade
para efetivar a concretizagdo de direitos sociais, bem como a forma de sua
atuacdo, especialmente no tocante a possibilidade de determinar a imple-
mentagdo de politicas publicas, mesmo que para garantia dos primeiros.

Especificamente no que se refere aos direitos sociais, ndo é neces-
sario ser um expert em economia para compreender que, atualmente, em
paises como o Brasil, sua realizagao plena a todos os cidadaos é inviavel
diante das gigantescas distor¢oes existentes nas condi¢des da populagio,
da miserabilidade das camadas mais pobres e da necessidade de significa-
tivos investimentos estatais para a alteracao desse triste quadro.

Ainda assim, ndo ha como desconhecer, como ja dito anterior-
mente, que a prépria Constituicdo Federal estabelece, no §1° do artigo 5°,
a aplicacdo imediata dos direitos fundamentais, sem excluir os direitos
sociais, o que tem levado o poder judiciario, reiteradas vezes, a garanti-
-los por meio de demandas individuais.

E nesse sentido que Sérgio Cruz Arenhart (2021, p. 1047) re-
conhece a insuficiéncia das atuais formas de resolugdo de conflitos no
processo civil, tanto para demandas individuais quanto para demandas
coletivas, por ndo fornecerem um ferramental adequado a correta ava-
liagao das politicas publicas, para, na sequéncia (ARENHART, 2021, p.
1054) ressaltar que o debate deve centrar-se nao na possibilidade dessa
intervencao, mas na forma como tais questoes devem ser levadas e tra-
tadas pelo judiciario.

6  Como exemplo, confira-se o artigo de Jorddo Violin (2021, p. 637-686), que aborda
a reforma do sistema prisional no Arkansas, especialmente para dar fim as condi-
¢des de encarceramento, no sentido de garantir, entre outros direitos, a integridade
fisica dos presos.

7 Atitulo exemplificativo, vale conferir a célebre obra de Sérgio Cruz Arenhart (2021,
p- 1047-1070), em que o autor relaciona os processos estruturais a A¢ao Civil Publi-
ca do Carviao, que buscava a impor as rés (mineradoras de carvdo e Unido) a realiza-
¢d0 e a concretizagao de um projeto de recuperagido ambiental da regido degradada
pelo exercicio da atividade de mineragéo.
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Objetivando, justamente, analisar as formas de garantia dos di-
reitos sociais pelo judiciario, David Landau (2012, p. 189-247) desenvol-
veu um estudo de caso comparando as experiéncias no tratamento de
tais direitos na Colombia, em contraste, ainda, com outros paises, tais
como Brasil, Argentina e Africa do Sul, separando as decisdes em quatro
categorias: agoes individuais, ordens negativas, aplica¢do de forma fraca
e aplicacéo estrutural®

Na primeira categoria, considerou, logicamente, aqueles casos em
que o cidadao, de forma individualizada, busca a concretizagao de um di-
reito social frente ao judiciario, salientando que as cortes parecem fami-
liarizadas com esse tipo de tratamento, pois, por objetivar a garantia do
direito ao autor, se assemelham mais com a atividade judicial do que ad-
ministrativa ou politica, o que gera pouca resisténcia ou questionamento
quanto a legitimidade da decisao, bem como, individualmente considera-
das, as medidas parecem ndo gerar grande impacto or¢amentario, ainda
que a realidade possa ser diversa, quando considerado o numero elevado
de tais decisdes. Para o autor, esta forma de tratamento dos direitos so-
ciais, em que pese objetive a garantia dos direitos as camadas mais ne-
cessitadas da populagdo e tenha poucos custos para a corte, pois aparenta
preservar a independéncia dos poderes, possui pouco resultado pratico,
no sentido de alterar a realidade. Ademais, além de ndo promover altera-
¢do social significativa, tais decisdes acabam por beneficiar, justamente, as
camadas intermedidrias e altas da populac¢ao, inclusive porque possuem
maior consciéncia de seus direitos. (LANDAU, 2012, p. 199-201).

Como ordens negativas, o autor considerou as decisoes dos tri-
bunais que fulminavam legislagdes que objetivavam interferir em direitos
sociais de forma indevida, salientando que sua utilizagdo ndo provoca
alteragdo social, mas, antes, objetiva justamente manter a realidade atual,
destinando-se mais a preservagao de direitos de primeira geracao e a
protecdo de liberdade individuais. Salienta, nesse sentido, que essa for-
ma de defesa ndo atinge as camadas mais baixas, que muitas vezes nada
possuem para buscar garantir, mas geralmente se referem a beneficios
ja adquiridos pelas classes média e alta. Ainda, sinala que as cortes, em
busca de apoio institucional, tendem a tomar decisdes mais populistas,

8  Na lingua original: individualized enforcement, negative injunctions, weak-form en-
forcement e structural enforcement (LANDAU, 2012, p. 201).
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especialmente direcionas a classe média, para manutengdo de seu apoio
(LANDAU, 2012, p. 199-201).

Ao definir a “aplicagdo de forma fraca” dos direitos sociais, o autor
se utiliza do exemplo do caso Grootboom, na Africa do Sul, no qual a corte
reconheceu que o governo havia violado a constituigao, ao nao desenvolver
uma politica publica para promover moradia as camadas mais pobres e
necessitadas, mas determinou, apenas, que os poderes publicos deveriam
desenvolver e promover um programa de moradias, destinando uma quan-
tidade razoavel do or¢amento dos programas para as necessidades imedia-
tas da populagao, sem garantir de forma imediata o direito ao demandante
(LANDAU, 2012, p. 196-197). Para o autor, esta forma de tratamento dos
direitos sociais, em que pese objetive a garantia dos direitos as camadas
mais necessitadas da populagdo e tenha poucos custos para a corte, pois
aparenta preservar a independéncia dos poderes, possui pouco resultado
pratico, no sentido de alterar a realidade. (LANDAU, 2012, p. 201).

Por fim, considera “aplicaao estrutural” as decisdes que, reconhe-
cendo a violagdo dos direitos sociais, emanam ordens amplas e especificas,
objetivando uma verdadeira reforma institucional, por um longo periodo
de tempo. Para o autor, decisdes dessa modalidade possuem, como pontos
positivos, a possibilidade de dirigirem-se as camadas mais necessitadas e
de, efetivamente, promover uma alteracdo na realidade social. Entretanto,
geram um elevado custo para os tribunais, especialmente pela ampla con-
testagdo quanto a sua legitimidade. (LANDAU, 2012, p. 201).

Desta forma, se os direitos sociais possuem aplicabilidade ime-
diata, como reconhece a Constituicdo Federal, ndo ha motivos para a sua
defesa unicamente pela via individual, como costumeiramente tem sido
realizada no Brasil, sob pena de, em nome de uma legitimidade ilusoéria,
pois ha determinagao, ainda que casuistica, de implementagéo de politica
publica, deixar desassistidos justamente os mais necessitados.

Como ja destacado, que uma atividade judicial voltada a imple-
mentagdo de direitos fundamentais, especialmente quando ha determina-
¢do de politicas publicas, é rechacada por diversos operadores do Direito,
que alegam, especialmente, a separagio entre os poderes, defendendo que o
Judiciario deveria se limitar a resolver a causa, sem exceder os seus limites.

Contra esse argumento, contudo, vale citar o seguinte trecho de
Fiss (2021, p 1005):
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Decisdes judiciais como essas sao, as vezes, acusadas de serem an-
tidemocraticas. Tal critica se baseia numa visio muito miope de
Democracia, reduzindo-a a uma forma de majoritarismo. A de-
mocracia, em minha opinido, ndo faz do sentimento popular o pa-
drao para medir o funcionamento de cada institui¢ao de governo.
Em vez disso, a Democracia é um padrao aplicado para julgar o
sistema de governo tomado como um todo. Diferentes institui-
¢oes de governo tém fungdes diferentes, algumas com conexdes
mais atenuadas do que outras em relagdo ao sentimento popu-
lar. Espera-se que algumas instituicdes governamentais, como o
governador ou a legislatura estadual, respondam as preferéncias
ocorrentes de seus cidaddos; Outros, como o Judicidrio, sdo en-
carregados da responsabilidade de interpretagdo da lei como ela é
e da protecgdo da Constituicao.

Naturalmente que nao se defende uma atuagao politica do julga-
dor. Ao decidir, o juiz deve sempre permanecer atrelado ao direito e aos
argumentos legais e de principio juridico, focado especialmente nos valores
constitucionais, de forma a evitar que sua postura ativa, objetivando dar
fim a violagdo de direitos objeto da lide, para o presente e para o futuro,
possa ser interpretada como ativismo judicial infundado, ou seja, baseado
unicamente em suas preferéncias pessoais e em sua visao de mundo.

Nesse ponto, é importante tentar estabelecer até que ponto a
atuagdo judicial nos processos estruturais seria, portanto, legitima e a
partir de quando configuraria um ativismo judicial indevido®.

Para tanto, vale destacar trecho de Ronald Dworkin, que é con-
trario ao ativismo judicial, por entende-lo como utilizagdo de convicgoes
pessoais pelo julgador em detrimento do texto constitucional e legal
(DWORKIN, 1999, p. 451-452), no qual, utilizando-se de sua analogia do
juiz Hércules, que seria capaz de encontrar a resposta correta em todos os
casos, reconhece que, caso posto sob sua analise o caso Brown v. Board of
Education of Topeka, Hércules nao apenas decidiria pelo fim da segrega-
¢do racial nas escolas, mas, igualmente, imporia a realizagdo de medidas
que buscassem fazer cessar a violagdo constitucional:

9 Sobre as origens do termo “ativismo judicial’, sua conotagéo atual e a judicializagao
da politica no Brasil confira-se o artigo de Francisco José Borges da Motta e Clarissa
Tassinari (2018, p. 481-499).
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[...] Qualquer interpretacdo plausivel dos direitos das pessoas se-
gundo a Constitui¢do deve ser complexa o suficiente para tratar
tanto do remédio quanto da substincia. Assim, a decisiao de Hér-
cules sobre o remédio é também uma decisdo de direito, uma de-
cisdo sobre os direitos secundarios que as pessoas tém quanto ao
método e a maneira de fazer valer seus direitos substantivos pri-
marios. Hércules deve decidir, como uma questdo liminar geral,
se a melhor interpretagdo das praticas remediadoras dos tribunais
em geral e da Suprema Corte em particular exige que os direitos
das pessoas ao remédio sejam sensiveis as conseqiiéncias. Ele de-
cidira que sim: o objetivo da decisao judicial constitucional néo é
meramente nomear os direitos, mas assegura-los, e fazer isso no
interesse daqueles que tém tais direitos.

[...]

Assim, ele deve perguntar-se qual procedimento acarretard a me-
lhor protecdo para as criangas negras que buscam uma educagao
integrada, e pode bem descobrir que a exigéncia de que a integra-
¢d0 seja efetuada da noite para o dia ndo resultara em protecdo
alguma. Contudo, embora sua decisdo deva ser sensivel as con-
seqiiéncias, deve também discriminar entre as conseqiiéncias, e
ele entdo tratara os problemas técnicos da integragdo de modo
diferente do problema da ameaca de uma reacio adversa, pois
a deferéncia para com esta tltima recompensaria atos e atitudes
que a Constitui¢do proscreve e deplora. A decisio de Hércules,
entdo, mesmo sobre o remédio, ndo é de cariter simplesmente ou
diretamente voltado para os resultados, como o seria uma deci-
sao politica banal. Ele pretende desenvolver uma teoria geral do
cumprimento da lei que se ajuste ao poder que a Constituicdo lhe
atribui e o justifique, e isso significa uma teoria que néo contradiz,
por meio do procedimento processual, aquilo que o documento
exige em substincia, Poderia chegar a seguinte teoria, ou a algo
muito parecido: as estratégias de decreto da Corte devem visar ao
cumprimento mais imediato e eficaz dos direitos constitucionais
substantivos coerente com os interesses daqueles que os reivin-
dicam, mas nédo deve, por outro lado, acatar ou tentar acomodar
os interesses das pessoas que tencionam subverter tais direitos.
(DWORKIN, 1999, p. 465-466).

Portanto, o juiz deve deixar claro que a solugdo nio parte de suas
convicgdes politicas, mas que decorrem da orientagido do Direito e da
Constituicao acerca dos temas judicializados, legitimando a sua interven-
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¢do no grau e na qualidade da justificagao de sua decisao (ARENHART,
OSNA E JOBIM, 2021, p. 211).

Nesse ponto, talvez ndo seja fora de propésito trazer a diferenciagio
de Dworkin acerca de argumentos de politica e de argumentos de principio:

Os argumentos de politica justificam uma decisdo politica, mos-
trando que a decisdo fomenta ou protege algum objetivo coletivo
da comunidade como um todo. [...] Os argumentos de principio
justificam uma decisdo politica, mostrando que a decisdo res-
peita ou garante um direito de um individuo ou de um grupo.
(DWORKIN, 2002, p. 129).

Assim, o juiz, que ndo ¢ imune a erros, ao contrario do juiz Hér-
cules de Dworkin, para decidir, devera ouvir todas as partes e interessa-
dos, experts no tema, analisar o contexto social e econdmico do pais, a
fim de emitir ordens que permitam a concretiza¢ao do direito buscado,
ou a cessagao de sua violagdo, a0 mesmo tempo evitando a determinagao
de politica impraticavel ou que venha a prejudicar a terceiros. O juiz de-
vera considerar o problema objeto da agdo e os reflexos de sua decisdo,
para o caso e para as demais pessoas atingidas, sendo necesséria a devida
motivagao de sua decisdo, mediante fundamentagao transparente, funda-
da em leis, principios juridicos e, especialmente, na Constitui¢gdo Federal.

4 AS DECISOES ESTRUTURAIS E SUA EFETIVIDADE

Um dos problemas a ser estudado em processos estruturais é,
sem duvida, como dar efetividade as decisdes judiciais, especialmen-
te porque, como ja mencionado, quanto maior o grau de intervencao,
maior tende a ser a resisténcia a sua implementagdo e a argumentagao
no sentido de que o Poder Judiciario estaria usurpando a competéncia
do Executivo e do Legislativo.

Nesse sentido, como visto anteriormente, Landau (2012, p. 201)
relacionou algumas formas de judicializagao dos conflitos sociais com
as consequéncias obtidas na pratica e a populacio por elas beneficiada,
defendo a ideia de que decisdes estruturais, mais especificas, tendem a
ter melhores resultados praticos, no tocante a alteracao das estruturas
sociais, especialmente quando comparadas as decisoes de “aplicagdo de
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forma fraca’, doravante tratadas como “decisoes fracas’, que, segundo
o0 autor, embora possam mirar as populagdes mais pobres, ndo causam
qualquer mudanga.

O texto de Landau, contudo, ndo ficou sem resposta. Mark Tush-
net (2021, p. 57-66), em artigo destinado especificamente a responder
ao primeiro, afirma que as diferengas entre as consequéncias reais das
“decisoes fracas” e das decisoes estruturais podem nao ser tao diferentes.

Primeiramente, Tushnet (2021, p. 60-61) ressalta que, diferente-
mente das a¢oes individuais, aonde um cidaddo postula a concessao de um
medicamento, por exemplo, os beneficios aos direitos sociais e econdmicos
tendem a levar tempo para ser implementados. Apos, afirma a necessidade
de critérios para avaliagdo dos reflexos das decisoes, salientando que, no
caso Grootboom, em que pese a autora nao tenha obtido o direito a mora-
dia, a decisdo produziu uma acelerac¢do na politica de atencéo as pessoas
sem teto, perguntando-se porqué tal aceleragdo nao seria “suficiente”

Apds, o autor ainda destaca que, na sua opinido, a experiéncia
americana indica que as decisoes estruturais mais fortes e especificas sao
precedidas por “decisdes fracas”, elencando algumas razdes para tanto:

The specificity that transforms weak-form remedies into structu-
ral injunctions occurs for two reasons. Political resistance leads
to judicial frustration as the courts observe what they regard as
foot-dragging. Judicial frustration leads to increasing specificity,
again to make monitoring compliance easier. In addition, courts
observe how their decrees are being implemented and learn about
particular strategies that work as well as those that work less well.
As experience accumulates, more detailed decrees become possi-
ble.! (TUSHNET, 2021, p. 63).

Uma terceira abordagem, trazida por César Rodriguez Garavito
(2017, p. 124-129), inclusive analisando alguns dos mesmos casos trazidos

10 As especificidades que transformam as “decisoes fracas” em “decisdes estruturais”
ocorrem por dois motivos. A resisténcia politica leva a frustracdo judicial da medida
o que os tribunais observam e consideram uma forma de retardamento. A frustragio
judicial leva ao aumento da especificidade, novamente para facilitar o monitoramento
do cumprimento. Além disso, os tribunais observam como seus decretos estdo sendo
implementados e aprendem sobre estratégias especificas, tanto daquelas que funcio-
nam bem quanto daquelas que ndo funcionam tao bem. Conforme a experiéncia se
acumula, decretos mais detalhados se tornam possiveis. (Tradugio livre).
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pelos autores mencionados anteriormente, aponta para a necessidade de
solugdes dialdgicas, inclusive com participagdo de organismos nao gover-
namentais e de diversos representantes da sociedade, além de um acompa-
nhamento forte da corte ap6ds a decisio, para a sua efetiva implementagio.

Garavito (2017, p. 124-129) analisa trés decisoes da Corte Cons-
titucional Colombiana para desenvolver suas conclusdes, sao elas as sen-
tencas: T-025/2004, que trata da situacdo de parcela da populagdo colom-
biana obrigada a deixar os locais aonde vivem em virtude da violéncia,
T-760/2008, que versa sobre o sistema de satide colombiano, e T-153/1998,
que trata sobre o problema da superpopulacéo carcerdria naquele pais.

Nos trés casos, o autor reconhece a existéncia de direitos fortes a
serem defendidos, salientando que, no primeiro, a Corte Constitucional
proferiu ordens moderadas (aqui em discordincia, a0 menos aparente,
do posicionamento de Landau), a que se seguiu um cumprimento forte,
com participa¢do de organismos politicos, governamentais ou nao, inclu-
sive internacionais, fixagdo de indexadores e, quando necessérias, ordens
mais especificas da corte, o que tem gerado um impacto forte na realida-
de daquele pais. (GARAVITO, p. 2017, p. 124-129).

Ja no caso do sistema de satde, em que pese ressaltando uma
mudanga recente na visao da corte, o autor afirma que as ordens foram
moderadas, seguidas por um cumprimento débil, mas que, mesmo assim,
por haver espago a busca por solugdes dialogicas, obteve impacto mode-
rado na realidade. (GARAVITO, p. 2017, p. 124-129).

Por fim, no caso da superpopulagio carcerdria, descreve que a
combinagdo de ordens fortes, sem espago para dialogo com as institui-
¢des politicas, somadas a controvérsia do tema e a um acompanhamento
débil por conta da corte culminou com um impacto fraco na realidade
carceraria do pais. (GARAVITO, p. 2017, p. 124-129).

Desta forma, no tocante a solugdo de litigios estruturais, parece
evidente que o juiz deve privilegiar as solu¢des dialdgicas, obtidas me-
diante acordos e, especialmente, consensuais entre as partes integrantes
da lide e os experts nos temas submetidos a julgamento.

Porém, em caso de persisténcia dos impasses, nao pode o julga-
dor se omitir de proferir decisdo. Nestas situagdes devera estar consciente
de suas proprias limitagdes, completamente inteirado do tema e das so-
lugdes possiveis de implantagdo, sob pena de se tornar apenas uma voz
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bem intencionada, proferindo decisio sem qualquer eficicia concreta.
(ARENHART, OSNA E JOBIM, 2021, p. 201-202).

Ainda, ndo basta proferir determinada decisao e aguardar que
se torne realidade, ha a necessidade de acompanhamento préximo das
medidas determinadas ou acordadas, com a possibilidade de novas au-
diéncias, inclusive publicas, decisdes e acordos, modificando os pardme-
tros ou prazos anteriores, a fim de acompanhar a realidade e efetivar a
implementa¢do das mudancas sociais buscadas.

Nesse sentido, parece ser a conclusao de Garavito (2017, p. 124):

En resumen, al combinar los derechos, las medidas judiciales y
los mecanismos de seguimiento del activismo dialégico, los jueces
pueden compensar algunos de los defectos institucionales y poli-
ticos que hacen ineficaces las intervenciones de los tribunales en
problemas complejos de distribucion de recursos, y aumentar el
impacto de sus fallos."

Como salienta Vitorelli (2021, p. 379), ndo ha como garantir a efi-
cacia da transformagdo social por meio da via processual, especialmente
quando ausente apoio de autoridades politicas e da populagao. Por outro
lado, com o auxilio de atores externos, como organismos internacionais e
associagdes, bem como com participagdo popular e boa vontade das au-
toridades, hd a possibilidade de alteracdo da realidade pela via processual.

Desta forma, a adequada compreensio e utilizagdo do processo es-
trutural pode contribuir para a busca de uma solucao dos problemas causa-
dos pelo tratamento individual hoje dado pelo judiciario patrio aos direitos
fundamentais sociais, contribuindo para uma cultura que incentive o dia-
logo e o tratamento coletivo dos litigios, com uma maior racionaliza¢do na
busca de uma solucio desses conflitos (SARLET, 2021, p. 635).

O juiz de direito nao é como Hércules, para utilizar a analogia
de Dworkin, e esta sujeito a erros de avaliagao e a ndo ver implemen-
tadas as suas decisdes, ao menos da forma como esperava. No entanto,
isso ndo quer dizer que deva se omitir quando verificada reiterada vio-

11 Emresumo, ao combinar direitos, medidas judiciais e mecanismos de monitoramento
do ativismo dialdgico, os juizes podem compensar algumas das falhas institucionais e
politicas que tornam as intervengdes judiciais ineficazes em problemas complexos de
distribui¢do de recursos, e aumentar o impacto de suas decisdes. (Tradugio livre)
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lagdo a direito fundamental. Ao contrario, devera utilizar ferramental
adequado, objetivar suas agdes, ouvir o maximo de interessados pos-
sivel, escutar técnicos, apurar a efetividade das medidas e privilegiar
os acordos e as solugdes dialdgicas, acompanhando a implementagao
do decidido na pratica, sem medo de revisar seus posicionamentos, in-
clusive buscando auxilio em agentes externos, sempre que a realidade
demonstrar a necessidade de altera¢ao de meios, metas ou prazos, para
a concretizagdo da mudanga almejada.

5 CONCLUSAO

O presente estudo buscou verificar se os processos estruturais,
como uma forma alternativa para o tratamento judicial dos conflitos
envolvendo direitos fundamentais, constituem uma forma viavel para a
concretizagao de tais direitos ou se as decisdes judiciais nesses proces-
sos carecem de legitimidade. Ainda, objetivou, com base em exemplos
de aplicagdo pratica trazidos pela doutrina, definir a melhor forma de
decisdo nos autos desses processos.

A Constitui¢ao Federal de 1988, ao mesmo em que define os di-
reitos fundamentais, garante a eles efetividade imediata. Porém, a pro-
mocao de tais direitos a todos os cidaddos ao mesmo tempo é inviavel,
especialmente em paises como o Brasil.

O tratamento individualizado dos direitos fundamentais, espe-
cialmente dos direitos sociais, pouco contribui para uma mudanga social
efetiva, podendo, ainda, agravar as distor¢oes que busca corrigir. Median-
te a ilusdo de estar fazendo justi¢a no caso concreto, as decisdes em de-
mandas individuais acabam privilegiando aqueles que buscam o Judicia-
rio e causando impactos severos no orcamento publico, desconsiderados
quando da decisio.

Desta forma, os processos estruturais constituem uma alterna-
tiva vidvel para analise mais ampla dos conflitos sociais, especialmente
mediante participa¢ao de multiplas partes afetadas e da garantia de um
procedimento que objetive ouvir, também, atores externos.

As decisoes judiciais em processo estruturais, mesmo quando
determinam a implementacao de politicas publicas, definindo-as, nao
carecem de legitimidade, porquanto derivam do dever de garantia dos
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direitos constitucionais, que também incumbe ao judicidrio, assim como
aos demais poderes da federagao. No entanto, ao decidir, o juiz deve ficar
atrelado ao Direito, deixando de lado suas convicgdes pessoais, sob pena
de caracterizar ativismo indevido.

Porém, a decisdo judicial, mais forte e especifica ou mais fraca e
geral, ndo é garantia de implementagao dos direitos fundamentais. O jul-
gador, ao deparar-se com um caso estrutural, deve privilegiar as solugoes
dialdgicas, permitindo e incentivando a realizagao de acordos e o con-
senso. Ainda, deve acompanhar de forma bem préxima o cumprimento
do decidido, sem receio de readequar as solugdes anteriores, mediante
novos acordos ou decisdes, inclusive determinando medidas diversas das
primeiras, mais ou menos firmes, a fim de garantir que o direito constitu-
cional seja alcancado aos mais necessitados.
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SISTEMA DE PRECEDENTES E ADMINISTRAGCAO
PUBLICA: EFETIVAGCAO DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DO ACESSO A JUSTICA

THomAs HENRIQUE WELTER LEDESMA®

1 INTRODUCAO

A garantia fundamental do acesso a justiga, expressamente pre-
vista na Constituicdo da Reputiblica Federativa do Brasil de 1988, visa a
permitir que todas as pessoas se socorram do Poder Judiciario para tute-
larem seus direitos. Devido ao seu “status” de direito fundamental, soma-
do a outros mandamentos constitucionais interpretativos que ordenam
que seja dada a maxima amplitude possivel as garantias fundamentais,
houve, a partir da edi¢do da Carta Magna de 1988, uma “abertura de por-
tas” do Poder Judiciario.

Visando a corrigir o amplo acesso ao Poder Judiciario, muito em
razdo da garantia fundamental do acesso a justica, o legislador passou a
elencar instrumentos materiais e processuais para efetiva-lo, também sob
outros enfoques, como o da celeridade processual, adotando, por exem-
plo, o sistema de precedentes.

Conforme serd exposto, o sistema de precedentes auxilia em uma
maior efetivagdo da garantia fundamental do acesso a justica; porém, pre-
tende-se verificar se é possivel que esse mecanismo processual seja ado-
tado em maior escala pela Fazenda Publica, que é figura entre as maiores
litigantes do pais.

1 Doutorando em Direito pela FADISP. Mestre em Direito pela FMP. Pesquisador do
Grupo de Pesquisa Processo e Constitui¢io, vinculado ao Programa de Pés-Gradu-
acdo em Direito da Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico, coordenado
pelo Prof. Dr. Handel Martins Dias. E-mail: thomasledesma@gmail.com.
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O método adotado é o hipotético-dedutivo, sendo a pesquisa
divida em trés partes: inicialmente expoe as fases evolutivas do acesso
a justiga, passando, num segundo momento, analisa como o sistema de
precedentes atua de forma a auxiliar na busca da maior amplitude do
direito fundamental. Na terceira parte, verifica-se a possivel utilizacao do
sistema de precedentes pela Fazenda Publica, e suas consequéncias para
0 Acesso a Justica.

2 AS ONDAS DO ACESSO A JUSTICA E INSTRUMENTOS
JURIDICOS PARA SUA IMPLEMENTAGAO

A possibilidade de busca no Brasil, por qualquer cidadio, de uma
tutela jurisdicional é garantida pelos principios constitucionais da ina-
fastabilidade da jurisdi¢ao e do acesso a justica, elencados pelo legisla-
dor constituinte como garantias fundamentais, nos termos do art. 5° da
Constituicido Federal.

A intencao do legislador era permitir um amplo acesso ao Poder
Judiciario, pelos jurisdicionados, como instrumento de emancipagéo e
combate as desigualdades sociais, primando pela maior eficacia do prin-
cipio do acesso a justica, considerando que, justamente em razao de sua
natureza juridica (principioldgica), poderd, dentro das possibilidades fa-
ticas e juridicas, ser satisfeito em grau variado (ALEXY, 2017, p. 90).

A partir da busca de uma maior amplitude da garantia funda-
mental do acesso a justi¢a, houve uma abertura de portas, pelo Poder
Judiciario, a partir de alguns mecanismos de extrema importancia para
democracias contemporéneas e efetivacdo de demais direitos fundamen-
tais, tais como: gratuidade da justica (Lei n° 1.060/50 e art. 98 do Codigo
de Processo Civil); implementa¢ao de Defensorias Publicas nos ambitos
estadual e federal, em todo territério nacional; e criagdo do microssiste-
ma dos juizados especiais, por exemplo.

O protagonismo do Poder Judicidrio na solugdo dos conflitos pu-
blicos e privados acarretou efeito reverso: diante de tantas possibilidades
existentes para provocagio da tutela jurisdicional, verificou-se uma enorme
busca pela populagio, causando um “abarrotamento” das instancias judiciais.

O direito fundamental do acesso a justi¢a nido se resume a ideia
simplista de garantir ao cidaddo a provocagdo do judicidrio para solugao de
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sua demanda, mas também que esta ocorra de forma célere e eficaz. Ade-
mais, a decisdo devera ser justa, pois existem casos em que o cidadao nao
tem condi¢oes econdmicas de acessar o Judicidrio, podendo, por vezes, dei-
xar de receber uma decisao justa (THAMAY, 2020, p. 40). Com o aumento
do niimero de processos em tramite no poder judicidrio, iniciou-se a cha-
mada crise de efetividade do processo. Para Marcus Vinicius Kiyoshi Ono-
dera“[...], o aumento exponencial de demandas estd atrelado a crescente
constitucionalizagdo de direitos fundamentais e a respectiva percepc¢ao da
sociedade de que, atualmente, podem ser reclamados [...] (2017. p. 6).

Visando a maior efetivagdo do acesso a justiga, o legislador pas-
sou a implementar no ordenamento juridico patrio novos mecanismos
processuais e, também, outros instrumentos de solu¢ao de controvérsias,
a fim de estimular métodos alternativos. Tais praticas estdo parcialmente
em harmonia com as chamadas “trés ondas do acesso a justica™: assis-
téncia judicidria, que facilita e possibilita que o hipossuficiente economi-
co tenha acesso a justica; tutela de interesses difusos (THAMAY, 2020,
p. 41); e adogdo de técnicas, procedimentos judiciais relacionados aos
custos e tempo de duragio do processo (adogao de propostas alternativas
a solucao de conflitos).

Na primeira onda (ou ponto sensivel) do acesso a justiga, caberia
ao Estado vedar privagoes aos jurisdicionados. Portanto, qualquer ébice
econdmico ou cultural deveria ser superado, visando a garantir a efetiva-
¢do do direito fundamental em tela. No Brasil, conforme ja citado, tem-se
como exemplo da primeira onda, a edi¢do da Lei de Assisténcia Judiciaria
aos Necessitados (Lei n° 1.060/1950); a instituicio das Defensorias Pu-
blicas; e, também, a gratuidade da Justiga prevista no art. 98 no CPC/15.

Quanto a segunda onda, relacionada a tutela de interesses e di-
reitos coletivos latu senso, foram editadas, por exemplo, a Lei da A¢do
Popular (Lei n° 4.717/194), a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n° 6.938/81), a Lei da Agdo Civil Publica (Lei n° 7.347/85) e Cddi-
go de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), sendo essas duas ultimas

2 Diego Esteves e Franklin Roger defendem a existéncia de mais duas ondas renova-
torias do acesso a justiga, além daquelas ja expostas. Para os autores, a quarta onda
estaria relacionada a dimensao politica do direito, devendo o acesso ser garantido
também aos advogados das partes, pois sdo eles quem, de fato, efetivam o referido
principio. Sobre a quinta onda renovatdria, refere-se a internacionalizagdo da pro-
tegdo dos direitos humanos. ESTEVES, SILVA. 2017. p. 20-40).
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consideradas o “nucleo duro” do microssistema processual coletivo®
(NEVES, 2016, p. 43), que é composto por um conjunto esparso de leis
que, em comum, tutelam direitos transindividuais.

O processo coletivo auxilia na efetivacdo do direito fundamen-
tal do acesso a justica, pois pode “[...] garantir a importancia politica de
determinadas causas, relacionadas, dentre outras, com direitos civis, mi-
norias e meio ambiente [...]” (MENDES, 2014, p. 37), bem como podera
dar representacdo adequada aqueles hipossuficientes, a partir do rol de
legitimados no microssistema processual coletivo e, também, diminuir,
de forma consideravel, o numero de a¢des ajuizadas.

A terceira onda refere-se a adogao de procedimentos judiciais re-
lacionados a duragao e efetividade da prestagao jurisdicional, bem como
pela adogao de técnicas e métodos alternativos de solug¢ao de conflitos.
Para este item, pode-se citar a possibilidade de edi¢gdo de simulas vin-
culantes, pelo Supremo Tribunal Federal e também a edi¢do do Codigo
de Processo Civil de 2015, que rompeu com o modelo individualista que
norteava o Cdédigo de Processo Civil de 1973, implementando o sistema
de precedentes judiciais, extensao da autoridade da coisa julgada as ques-
toes prejudiciais e, também, estabelecendo aos operadores do direito que
estimulem métodos alternativos de solugdo de conflitos, conforme pode
ser verificado em seu art. 4°: “[...] A concilia¢do, a mediacdo e outros
métodos de solugdo consensual de conflitos deverao ser estimulados por
juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive no curso do processo judicial [...]” (BRASIL, 2015). Pode ainda
ser citado o art. 5° do mesmo diploma legal, que garante as partes “[...] o
direito de obter, em prazo razoavel, a solugao integral do mérito, incluida
a atividade satisfativa [...]” (BRASIL, 2015).

Conforme exposto no paragrafo anterior, para efetivagao do aces-
so a justica, o legislador busca, naquilo que se denomina “terceira onda
do acesso a justi¢a’, implementar mecanismos e técnicas processuais e
extraprocessuais visando a dar celeridade as decisoes judiciais, seja pela
adogao de mecanismos intraprocessuais, seja pela implementagao de me-
canismos alternativos de solucio de conflitos. E possivel afirmar que um

3 Sobre microssistema processual coletivo, esclarece Ricardo de Barros Leonel que
“[...] a totalidade destas normas acaba realmente formando um conjunto normativo
que interage e se complementa, fornecendo a mais completa regulamentagéo para o
trato jurisdicional das questoes de indole coletiva [...]” (LEONEL, 2017, p. 124).
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instrumento de relevante importancia para a pacificagao jurisprudencial,
e, consequentemente, a estabilidade, celeridade, evitando contradi¢oes
entre as decisdes e visando a garantir a seguranga juridica (SARTT, 2019,
p- 21), foi a previsdo da edicdo de Simulas Vinculantes, pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), introduzidas no ordenamento juridico pela edi-
¢do da Emenda Constitucional n° 45/2004.

Por ser de observancia obrigatéria, a simula vinculante possui a
mesma natureza juridica da norma legal, ficando a ela equiparada (TA-
VARES, 2007, p. 263). Para Lia Sarti (2019, p. 22), “[...] o enunciado con-
tido na simula vinculante deve ser obrigatoriamente seguida em todo o
Pais, bem como pela Administracao Publica direta e indireta, em todas as
esferas, municipal, estadual e federal [...]"

Além da Sumula Vinculante, da leitura do art. 4° do Cédigo de
Processo Civil, observa-se que a ado¢ao daquilo que a doutrina denomina
“justica multiportas”, deixando o método judicial de ser o principal ator
na solugdo das controvérsias e, elencando também como possiveis instru-
mentos a negociagdo, a conciliagdo, a mediagao e a arbitragem. O método
adequado para solu¢ao do conflito sera aquele que melhor se adequa a na-
tureza do problema, ndo havendo mais indu¢io ou protagonismo legislati-
vo por um outro. Todos se encontram em um mesmo patamar.

Tal medida é de extrema importincia, pois visa a desestimular o
costume da judicializagdo. No Brasil, ha uma forte tendéncia de estimular
o conflito, havendo também uma “cultura da sentenga’, ja que, mesmo a
conciliagdo sendo estimulada pelos operadores do direito (juizes, advoga-
dos, defensores publicos e promotores), as partes resistem, por vezes até de
forma injustificada (ONODERA, 2017. p. 11). O Cédigo de Processo Civil
de 1973 ndo possuia nenhuma previsiao nesse sentido, adotando como mo-
delo principal - para solu¢ao do conflito - a tutela judicial. Em razao de o
dispositivo ser recente (foi editado em 2015), ha necessidade de tempo para
que seja afastado o costume da judicializagdo e para que as partes passem
a adotar outros métodos. Importante destacar apenas que, mesmo antes da
edigao do Cddigo de Processo Civil de 2015, a Lei 9.099/95 e a Consolida-
¢do das Leis do Trabalho (CLT) ja enfatizavam a adog¢ao de técnicas conci-
liatérias, com grande estimulo por parte do juiz nesta tltima.

E possivel ainda citar como medida que visa a dar efetividade ao
processo “[...] a possibilidade da extensao da coisa julgada as questdes pre-

vo..2 | 235




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

judiciais. Assim, uma parcela mais abrangente da decisao fica acobertada
pela autoridade da coisa julgada, de modo a gerar sua posterior indiscu-
tibilidade [...]” (WAMBIER, 2016, p. 45). De forma distinta, o Cddigo de
Processo Civil de 1973 estabelecia que as questdes prejudiciais nao faziam
coisa julgada, exceto se as partes manejassem a¢do declaratéria incidental
(THAMAY, 2020, p. 398), enquanto no “novo” cddigo, caso preenchidos os
requisitos do §1° do art. 503, “[...] a decisdo que julgar totalmente ou par-
cialmente o mérito tem forga de lei para as questdes prejudiciais, decididas
expressamente e incidentalmente no processo [...]” (BRASIL, 2015).

Uma quarta técnica adotada, visando a atender a terceira onda de
acesso a justica, foi a adogdo do sistema de precedentes no ordenamento
juridico brasileiro, aproximando o modelo da civil law, tradicionalmente
adotado no Brasil, ao da common law’. O tema, por ser objeto principal
do presente trabalho, sera abordado a seguir.

21 O sistema de precedentes no Codigo
de Processo Civil de 2015

Conforme ja exposto, com a edigdo do Codigo de Processo Civil,
em 2015, rompeu-se com o modelo individualista de processo, buscando
o legislador uma maior seguranca juridica, celeridade e efetividade da
prestacao jurisdicional. Apesar de o ordenamento juridico brasileiro ser
adepto do modelo da common law, percebeu-se que a lei ndo se apresen-
tava mais como instrumento apto para solucionar certos casos, portanto
passou-se a dar mais atengdo aos pronunciamentos judiciais, atribuindo-
-lhes for¢a vinculante (SARTI, 2019, p. 26).

Sobre os precedentes, Hans Kelsen esclarece que “[...] a deciséo ju-
dicial também pode criar uma norma geral. A decisdo pode ter for¢a de
obrigatoriedade ndo apenas para o caso concreto, mas também para ou-
tros casos similares que os tribunais tenham eventualmente de decidir [...]
(2005, p. 216). A partir da leitura do art. 926 do Cddigo de Processo Civil,
é possivel observar e afirmar a adog¢do do sistema de precedentes: “[...]os
tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra

»

4 Para Aurélio Viana e Dierle Nunes as tentativas de rigorosa diferenciagdo entre es-
ses sistemas parecem mais plausiveis pelo seu mote histérico, mas ndo mais se justi-
ficam, inclusive em razao de ambos os modelos conferirem a atividade jurisdicional
a missdo de dizer o direito (2018, p. 149-157).
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e coerente [...]” (BRASIL, 2015). Para Teresa Arruda Alvim Wambier, tal
modelo “[...] tende a diminuir a carga de recursos que seriam destinados a
este tribunal, que passa a ser mais respeitado e a cumprir adequadamente
com o dever de gerar seguranga juridica [...]” (In: WAMBIER; WAMBIER,
2016, p. 484). Adotado, o precedente passa a ser considerado “[...] parame-
tro necessario para aferi¢ao da igualdade de todos perante a ordem juridi-
ca, para conformagao do espago de liberdade de cada um e para densifica-
¢do da seguranga juridica [...]” (MITIDIERO, 2018. p. 94)

Portanto, editado um precedente por determinado Tribunal, to-
dos os juizes a ele vinculados deverdo, obrigatoriamente, observa-lo, sob
pena de ter sua decisdo cassada, a partir do ajuizamento da reclamagao.
Logo, pode ser considerado um instrumento de extrema importancia
para auxiliar na diminuigdo dos processos em tramite nos 6rgaos judi-
ciais brasileiros e, automaticamente, dar maior eficacia a garantia fun-
damental do acesso a justiga. Inclusive, ha que se mencionar que um dos
efeitos dos precedentes é a possibilidade de os magistrados, independen-
temente da citagdo do réu, julgarem liminarmente o pedido que contra-
riar precedentes, nos termos dos incisos II e III do art. 332 do Cddigo de
Processo Civil (BRASIL, 2015).

Os efeitos da teoria dos precedentes, notadamente no que se re-
fere a efetiva¢ao da garantia fundamental do acesso a justica, serdo ob-
servados pelos atores judiciais (juizes, advogados, integrantes do Minis-
tério Publico e da Defensoria Publica, partes, entre outros) de maneira
gradativa, pois, na medida em que os tribunais forem estabilizando suas
decisdes, a partir da fixagdo de precedentes, havera maior celeridade na
resolugao dos litigios. Ter-se-a um “efeito domind’, pois, quanto maior o
numero de decisdes classificadas como vinculantes, todas as questdes a
elas relacionadas, em tese, serao dotadas de maior eficicia e velocidade.

A teoria dos precedentes, porém, pode ser utilizada de forma
mais ampla e, caso tal fato ocorra, consequentemente haverd maior inci-
déncia do direito fundamental do acesso a justica. Um exemplo que esta
correlacionado a esta afirmagdo se refere a utilizagdo de tal teoria pela
Fazenda Publica.

Sobre a atuagao da Fazenda Publica na esfera judicial, importante
mencionar o que bem observa Marcelo Veiga Franco (2016, p. 407):
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E alarmante constatar que a Fazenda Ptblica pratica uma atuagdo
processual exageradamente litigiosa, sendo uma das principais
responsaveis pela judicializagdo desnecessaria de conflitos de in-
teresses, o que contribui significativamente para o agravamento
da crise da Justica mediante o aumento do nimero de proces-
sos judiciais levados aos drgidos judiciarios. Em outras palavras,
o préprio Estado (Fazenda Publica), como o maior repeat player
do sistema judicidrio brasileiro, ¢ um dos principais dificultadores
para a concretizagdo de um alto nivel de qualidade na prestagdo
jurisdicional e também estatal (Estado-juiz).

A Fazenda Publica (em sentido amplo), em numero de processos,
pode ser considerada a maior litigante do pais. Por exemplo: a partir de es-
tudos realizados pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), cons-
tatou-se que, em 2009, no Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do
Sul, 60% das demandas tiveram entidades publicas como parte; no mesmo
ano, no Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais, 45% das demandas
envolviam entes publicos. Em 2010, no Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo, 48% das demandas envolviam o governo estadual, enquanto 19%
tinham como parte as prefeituras paulistas, totalizando 67% dos autos que
possuiam como autor ou réu tais entes politicos. Conforme levantamento
realizado pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ), a partir da realizagdo do
projeto “Justica em niimeros’, constatou-se que, apenas na Justiga Estadual
de 1* e 2# instancia, tramitam pelo menos 13 (treze) milhoes de processos
que envolvem a Fazenda Publica. (FRANCO, 2016, p. 408-409).

A grande presenca da Fazenda Publica em um dos polos da rela-
¢do processual ndo se da apenas em razdo das matérias que lhe sio afetas,
tais como cobranga de impostos e taxas, responsabilidade civil do Estado,
litigios envolvendo verbas dos servidores publicos, prestagio de servigo
publico, entre outras. Em que pese tais assuntos serem de extrema rele-
vancia para a sociedade, ocorre que diversos outros fatores contribuem
para que a Fazenda Publica seja o maior litigante do pais.

Inicialmente, podem ser citados como fatores que influenciam
no aumento da litigancia: imenso nimero de execugdes fiscais ajuizadas,
muitas destas, de baixo valor ou até mesmo prescritas, hipotese em que
0 ajuizamento acaba se tornando mais oneroso para a Fazenda Publica e
sobrecarregando o Poder Judiciario (ONODERA, 2017, p. 9); auséncia da
concessao de direitos de servidores publicos no ambito administrativo, o
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que poderia evitar ajuizamento desnecessario de demandas; ma gestao
publica, que, por vezes, acarreta em uma ineficaz prestagdo do servigo
publico, exigindo que os jurisdicionados provoquem o Poder Judiciario
para terem suas demandas atendidas (ex: fornecimento de remédios, va-
gas em escolas publicas ou creches, vagas em hospitais).

E sabido que o art. 37 da Constituigio Federal elenca os princi-
pios que norteardo a atuagao administrativa, e entre eles tem-se o da lega-
lidade, que, de forma aparente, possui uma carga axioldgica maior do que
os demais, mesmo nao havendo hierarquia entre normas constitucionais.
Por outras palavras: o administrador publico e os servidores, por vezes (e
até mesmo por questdo de seguranga, visando a evitar eventual respon-
sabiliza¢do), ddo maior énfase ao principio da legalidade em detrimento
dos demais (impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia)®.

Conforme ja mencionado, o principio da legalidade adminis-
trativa tem como fundamento o art. 37, caput, da Constituicdo Federal.
Entretanto, de acordo com Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini,
“[...] foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro, porém, como
principio normativo da Administragdo Publica, em data anterior, ou seja,
coma Lei 4.717/1965 - Lei de Agao Popular - [...]” (2002, p. 88). Segundo
o autor, o referido mandamento de otimizacdo decorre diretamente do
Estado de Direito, sendo fundamental para a formagdo do regime juri-
dico-administrativo, impondo aos administradores que atuem em con-
formidade com o ordenamento juridico, dentro das possibilidades per-
mitidas pela lei, evitando, assim, perseguicdes, desmandos e favoritismos
(BERTONCINTI, 2002, p. 90).

O principio da legalidade estabelece limites a atua¢ao da admi-
nistracdo publica e dos agentes publicos, permitindo que apenas atuem
nas hipdteses em que houver lei que permita o exercicio ou pratica da-
quela conduta ou ato. Ausente a previsdo legal, ndo pode o agente pu-
blico praticar o ato, sob pena de ferir o principio da legalidade. Sob esse

5  Além dos principios contidos no art. 37 da Constituigdo Federal, existem diversos
outros principios que norteiam a atuagdo da Administracao Publica, com previsdo
nas Constitui¢des Estaduais, normas infraconstitucionais e até mesmo principios
implicitos. Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini cita alguns exemplos de
principios previstos nos textos constitucionais estaduais, que visam a tutelar a atu-
acdo da Administracdo Publica: prevaléncia do interesse publico, economicidade,
planejamento, razoabilidade, seguranga, participagdo popular, transparéncia, tarifa
justa, entre outros. (BERTONCINTI, 2002, p. 132).
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enfoque, o referido principio — ainda que extremamente benéfico para a
Administragao Publica, considerando que é uma salvaguarda aos demais
principios, pois evita desmandos, persegui¢des, violagdes a impessoali-
dade, a moralidade e até mesmo a eficiéncia—, quando observado sob o
enfoque processual, acaba por “engessar” a atuagao de seus procuradores,
assessores juridicos e advogados, considerando que, por vezes, em obser-
vancia a legalidade, praticam atos processuais que contrariam a garantia
fundamental do acesso a justica.

Uma situagdo frequente na atuagao dos procuradores, assessores
e advogados publicos — em decorréncia do principio da legalidade - ¢ a
necessidade de interposicido de recursos ou prética de atos meramente
protelatdrios, ndo apenas visando a retardar a prolagdo de sentenga ou
acorddo, mas também, ante a auséncia de previsdo legal ou autorizagao
administrativa que lhes permita que concorde com o teor das manifes-
tagOes judiciais e até mesmo da parte contraria. Ou seja, mesmo que a
outra parte que integra a lide possua razdo em seus argumentos e esteja
em conformidade com as normas juridicas, o representante judicial da
Fazenda Publica nao pode, individualmente, concordar com as alega¢des
apresentadas ou até mesmo propor acordo, em razdo de ndo possuir le-
gitimidade para “dispor do interesse publico’, mesmo que a negociagao
ou transacgdo seja extremamente benéfica para o ente publico. Podera o
representante judicial, inclusive, ser responsabilizado disciplinarmente
pela realizagao de tal ato.

A impossibilidade de realizagdo de transagao e até mesmo a pra-
tica de recursos e atos protelatdrios, que nao trarao qualquer possibilida-
de de modificagdo das decisoes ja proferidas, sob o argumento de respeito
ao principio da legalidade, acaba por gerar um acimulo de demandas
que se estendem por anos, consequentemente, violando a garantia fun-
damental do acesso a justica.

Deve ser observada, ainda, a ma gestdo administrativa. Por vezes,
a Administragdo Publica ndo possui recursos suficientes para arcar com
os custos de uma condenacdo processual. Nesta hipotese, a utilizacao de
instrumentos protelatorios se torna uma opg¢ao viavel, considerando que o
objetivo é “empurrar” a divida para o préximo gestor. Para mais, ha casos
em que ndo ha interesse politico na solugio do litigio, justamente em razdo
do 6nus financeiro que podera causar, podendo influenciar na eficacia de
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politicas publicas ou praticas eleitoreiras que ddo maior visibilidade e re-
torno eleitoral para o gestor, se comparadas ao pagamento de um débito.

No entanto, em razdo da maior carga axioldgica dada ao prin-
cipio da legalidade, os agentes publicos, por vezes, deixam de observar
outro mandamento de otimizac¢do constitucional expressamente previsto
no art. 37 da Constituigdo Federal: o da eficiéncia, que “[...] pressupoe
racionalizagdo de recursos, ou seja, deve-se qualificar ao rendimento dos
meios. E, assim sendo, é obrigacdo do Estado comprometer-se legalmen-
te com metas e resultados eficientes [...]” (HEINEN, 2021, p. 253). Ou
seja, a Administra¢ao Publica devera pautar-se em opg¢des que visem oti-
mizar a prestacdo do servico publico.

Deve a Administragdo Publica buscar mecanismos que permi-
tam maior eficacia na prestagdo do servigo publico e no atendimento do
interesse publico. Portanto, é possivel observar um movimento timido
das fazendas publicas no sentido de solucionar, de forma mais célere, os
litigios em que estdo envolvidas.

Um primeiro exemplo a ser citado é o Instituto Nacional da Se-
guridade Social (INSS), responsavel por analisar, na esfera administrati-
va, os pedidos de concessdo de beneficios da Seguridade Social. O prévio
requerimento administrativo, realizado junto ao INSS, é condi¢ao para
analise da demanda na esfera judicial.

Apesar de o numero de indeferimentos de pedidos pelo INSS estar
aumentando de forma consideravel, o Poder Judiciario é responsavel pela
concessdo de apenas 11% dos beneficios previdenciarios. Porém, deve-se
observar que as questdes envolvendo direito previdenciario totalizam qua-
se metade do nimero de demandas em tramite nas cinco regides da Justica
Federal (VAZ, 2021). E inegével, todavia, que a existéncia do INSS para
analisar os beneficios administrativamente contribui de maneira positiva
para a efetivagdo da garantia fundamental do acesso a justica.

Um segundo exemplo que conjuga os principios da legalidade
e da eficiéncia é a edi¢do da Portaria Normativa da Procuradoria-Geral
da Uniao (PGU)/ Advocacia Geral da Unido (AGU), n° 01 de 2021, que
em seu art. 55 permite ao Advogado Geral da Unido que atua na causa,
arquivar - independentemente de prescri¢io, desde que maneira funda-
mentada e que ndo se vislumbre possibilidade de alteragdo econémica
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do devedor - as agdes e execugdes de até R$ 500.000,00 (quinhentos mil
reais) (BRASIL, 2021).

A edigdo da Portaria acima mencionada estd em harmonia com a
garantia fundamental do acesso a justi¢a, bem como observa os principios
da legalidade e da eficiéncia, uma vez que permite que o Advogado Geral
da Unido arquive a agdo/execucio, desde que de maneira fundamentada,
quando verificar que ndo houver possibilidade de éxito. O referido instru-
mento normativo impede a pratica de atos desnecessarios e desprovidos de
eficicia, que, caso nao houvesse a previsdo normativa, teriam de ser prati-
cados, sob pena de responsabilidade funcional do servidor.

Tanto a Portaria Normativa n° 01/2021 PGU/AGU quanto a ana-
lise administrativa tornam o acesso a justica mais efetivo, pois contri-
buem para a diminui¢io de agdes que seriam propostas perante o Poder
Judiciario. Sdo dois exemplos bem-sucedidos, que observam os ditames
doart. 37, caput, da Constitui¢ao Federal. Porém, em razdo do atual cend-
rio judicial existente no Brasil (com abarrotamento de processos e com-
prometimento na celeridade dos julgamentos), a Administragao Publica
devera adotar outros mecanismos para contribuir com a diminui¢ao dos
processos judiciais, entre os quais pode ser citada a adogédo efetiva do
sistema de precedentes, previsto no Codigo de Processo Civil de 2015.

2.2 O sistema de precedentes e a administracao publica

A adogao pelo legislador do sistema de precedentes tem como ob-
jetivo manter as decisoes dos tribunais estaveis, integras e coerentes e, con-
sequentemente, dar maior celeridade as decisdes judiciais, bem como evi-
tar eventual contradigdo entre juizes vinculados ao 6rgao, o qual proferiu
o0 acdérdao. Inegavelmente, trata-se de uma medida que efetiva a garantia
fundamental do acesso a justica, em decorréncia de sua natureza juridica,
considerando que se trata de uma norma-principio, possuindo graus de
otimizacdo, a depender dos elementos faticos e juridicos presentes no caso
concreto. Portanto, havendo maior celeridade na tomada de decistes pelo
Poder Judiciario, hd uma tendéncia em maior amplitude da referida norma.

Justamente em razdo da natureza principioldgica do acesso a jus-
tica é que se pode afirmar sobre a possibilidade de sua amplia¢ao, notada-
mente em razdo da adogdo do sistema de precedentes pela Administragdo
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Publica e seus 6rgaos. Conforme exposto anteriormente, a Fazenda Publica
¢ a maior litigante do pais, figurando, tanto no polo ativo quanto no polo
passivo em diversas agdes que tramitam nas mais variadas esferas judiciais.

A adogao, pela Fazenda Publica, podera ocorrer tanto na esfe-
ra judicial quanto em ambito extrajudicial. Fixado um precedente pelo
Poder Judiciario, na hipdtese em que ja houver a¢do judicial em tramite,
poderia o Procurador representante do 6rgao estatal — quando verificado
que assiste razdo a outra parte e desde que seja de forma fundamentada
- celebrar transagdo ou negociagao, podendo, inclusive, mitigar os danos
sofridos pela Administragdo Publica. Ademais, fixado o precedente, tor-
na-se possivel, também, de forma preventiva, a resolu¢cdo da demanda no
ambito administrativo, ou seja, internamente pela prépria Administra-
¢do, sem que haja necessidade de provocagdo do Estado-Juiz.

Poder-se-ia alegar que a celebracao de transagdo ou deferi-
mento administrativo do pedido, pela Administragdo Publica violaria
o interesse publico. Contra eventual argumento, é possivel constatar
que, inicialmente, caso o representante judicial do ente publico celebre
acordo ou transagdo que cause prejuizo aquele que representa, podera
sofrer sang¢des disciplinares, bem como, por vezes, fundamentada no
sistema de precedentes, a celebracdo de acordo ou transagido podera
evitar prejuizos a propria Administra¢do, considerando que podera ha-
ver, inclusive, redugao dos valores pagos. Por fim, qualquer agente ou
orgao publico deverd, sim, pautar sua atuagdo buscando proteger os in-
teresses do ente publico a que estd vinculado. Porém, o interesse do ente
publico é secundario, devendo prevalecer sempre o interesse publico
primario, que pertence a toda coletividade (MELLO, 2014, p. 65-67),
indistintamente. E inegdvel que é de interesse da sociedade uma atua-
¢do desburocratizada dos entes publicos, pautada na eficiéncia, prevista
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, bem como a celeridade judi-
cial - medida que tende a efetivar a garantia fundamental do acesso a
justica, que, justamente em razdo da sua categoria (direito fundamen-
tal), possui relevante valor social, portanto, difuso.

Inegavel, porém, para que a conciliagdo e negociagao sejam rea-
lizadas durante ou até mesmo em momento prévio ao ajuizamento da
acao, além da fixagao do precedente, considerando que a decisdo devera
ser fundamentada, haja também autorizagdo administrativa para realiza-
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¢ao daquela pratica nas hipdteses em que o caso concreto seja idéntico
aquele que ¢ objeto do precedente. Tal medida é necessaria justamente
para evitar qualquer responsabilizacao do representante judicial da Fa-
zenda Publica que celebrar o ato.

Por fim, relevante destacar ainda a opinido de OLIVEIRA (2019, p.
41-42), que, de forma distinta da ideia aqui apresentada, defende a importa-
¢do do sistema de precedentes judiciais para o ambito interno da Adminis-
tragdo Publica. Assim, o prdprio ente publico seria responsavel pela criagdo
de seus proprios precedentes, desde que observados alguns requisitos: iden-
tidade objetiva; identidade subjetiva; legalidade do precedente e inexisténcia
de justificativa relevante e motivada para alteragao do precedente.

Portanto, além da utilizagdo dos precedentes judiciais pela Fa-
zenda Publica na esfera judicial e extrajudicial, OLIVEIRA (2019, p. 41-
42) defende que a prépria Administra¢ao Publica, adotando e utilizando
o modelo do sistema de precedentes do Cédigo de Processo Civil, no
ambito administrativo, criando suas prdprias decisdes vinculantes, para
serem aplicados tanto no 4mbito externo quanto no ambito interno.

E notério que a aplicacdo de precedentes judiciais pela Adminis-
tragdo Publica - seja para realizar transagao, negociagdo, concordar com
os argumentos apresentados pela parte contraria e, até mesmo, deferir
pedidos administrativos — auxiliaria na efetivagao da garantia fundamen-
tal do acesso a justica. Porém, hd necessidade também da mudancga do
“costume administrativo’, rompendo com a ideia do modelo de gestdo
burocratica, dando maior énfase ao principio da eficiéncia, um dos ve-
tores constitucionais da Administracido Publica, nos termos do art. 37,
caput, da Constitui¢do Federal.

3 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou demonstrar como a garantia funda-
mental do acesso a justica se desenvolveu - a partir de suas ondas, bem
como o sistema de precedentes, mecanismo criado pelo legislador para
dar estabilidade, integridade e coeréncia as decisdes dos 6rgaos judicia-
rios — e como poderd auxiliar na efetivagdo dessa garantia fundamental.

Foi demonstrado que o sistema de precedentes, ao unificar o en-
tendimento sobre determinados casos e tornar sua observagao obriga-
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toria, possui um efeito gradativo e, na medida em que as decisdes dos
tribunais forem sendo fixadas como precedentes, havera maior celerida-
de no julgamento das demandas, notadamente diante das possibilidades
elencadas pelo legislador, por exemplo, improcedéncia liminar do pedido
em decorréncia dos fatos e fundamentos juridicos, contrariar entendi-
mento fixado em precedente vinculante.

Conclui-se, portanto, que ha uma forte relagao entre o siste-
ma de precedentes e a efetivagdo da garantia fundamental do acesso
a justica, que podera, inclusive, ser dotado de maior amplitude caso a
Administrac¢ao Publica passe a adotar o modelo de vinculagao de deci-
sdes como pardmetro para atuagdo de seus representantes judiciais, in-
centivando a celebragdo de transagdo e negociagdo, bem como evitando
ajuizamento de demandas, fazendo analise administrativa da matéria,
sempre a luz do precedente fixado.
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y propuestas. La justicia dialdgica de cara a la proteccion de los derechos
humanos en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos se ha ca-
racterizado por ser de manera reglada para toda clase de interpretaciones
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, razén por la cual el
presente articulo tiene por objeto analizar el caracter vinculante de las
opiniones consultivas de la Corte IDH por medio del control de conven-
cionalidad y su contribucién a un dialogo interjudiccional.

Para dar cumplimiento al objeto planteado, se abord6 en primer
lugar las opiniones consultivas y su caracter vinculante al ser parte del
corpus iuris interamericano, por lo que su aplicaciéon debe darse por me-
dio del control de convencionalidad. Posteriormente, se estudio el dia-
logo jurisdiccional a partir de las distintas nociones que la doctrina ha
efectuado, sosteniéndose que las opiniones consultivas contribuyen a su
materializacién y a prevenir y salvaguardar los derechos humanos.

Para el desarrollo de los objetivos se adelanté una metodologia de
orden descriptivo y con enfoque cualitativo basada en el estudio de textos
juridicos y en el apoyo a variados discernimientos jurisprudenciales.

2 LA CORTEINTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS Y LAS OPINIONES CONSULTIVAS

La Corte Interamericana de Derechos Humano (Corte IDH)
conforma uno de los tres tribunales regionales de proteccion de los dere-
chos humanos y su ambito de accion se encuentra en el sistema interame-
ricano de derechos humanos.

En 1979, con la entrada en vigor de la Convenciéon Americana de
Derechos Humanos (CADH), se da paso a la creacion de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, aprobandose su Estatuto con la Reso-
lucién N° 448 por la Asamblea General de la OEA celebrada en La Paz,
Bolivia en octubre de 1979.

El objetivo de la Corte IDH, “es la aplicacion e interpretacion de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos” (art. 1, Resolucion
N° 448 de 1979). En tal sentido, cumple con dos funciones, i) jurisdiccio-
nal y ii) consultiva (OEA, 1969, p. 18).

Respecto de su funcioén jurisdiccional en términos de Fix Zamu-
dio se considera como una funcién contenciosa y se aplica para resolver
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controversias que se generen respecto de la aplicacion de la Convencion
Americana. En virtud de dicha competencia contenciosa, a la Corte IDH,
le corresponde resolver todos los casos relativos a la interpretacion o apli-
cacion de la CADH, por lo que el procedimiento que sigue para resolver
los casos contenciosos comprende un requisito de procedibilidad, puesto
que sdlo conocera de casos siempre y cuando se haya agotado el tramite
frente a la Comision Interamericana de Derechos Humanos, teniendo en

cuenta “solo los Estados Parte y la Comision tienen derecho a someter un
caso a la decision de la Corte” (OEA, 1969, ,p. 17).

Una vez la Corte IDH profiere sentencia estas adquieren el carac-
ter de cosa juzgada internacional y por ende son inimpugnables (art. 67)
y de obligatorio cumplimiento para los Estados (numeral 1, art 68).

“En el ambito interamericano la sentencia de la Corte IDH produ-
ce “autoridad de cosa juzgada internacional”. Esto implica que una vez que
la sentencia interamericana es notificada a las partes, produce una eficacia
vinculante y directa hacia las mismas” (Ferrer mac-gregor, 2013, p. 632).

Ast las cosas, la sentencia interamericana en principio conlleva a
que sus efectos sean inter partes; sin embargo, En el caso Gelman vs Uru-
guay (2013), la resolucion de supervision de cumplimiento introduce un
precedente acerca de la cosa juzgada marcando asi el caracter vinculante
no solo en su parte resolutiva, sino también, en la motivacion de esta.

102.La Sentencia no se limita en su efecto vinculante a la parte
dispositiva del fallo, sino que incluye todos los fundamentos, mo-
tivaciones, alcances y efectos del mismo, de modo que aquélla es
vinculante en su integridad, incluyendo su ratio decidendi. Asi,
puesto que la parte resolutiva o dispositiva de la Sentencia refiere
expresa y directamente a su parte considerativa, ésta es claramen-
te parte integral de la misma y el Estado también estd obligado a
darle pleno acatamiento. La obligacién del Estado de dar pronto
cumplimiento a las decisiones de la Corte es parte intrinseca de
su obligacién de cumplir de buena fe con la Convencién Ameri-
cana y vincula a todos sus poderes y érganos, incluidos sus jueces
y organos vinculados a la administracién de justicia, por lo cual
no puede invocar disposiciones del derecho constitucional u otros
aspectos del derecho interno para justificar una falta de cumpli-
miento de la Sentencia. En razén de estar en presencia de cosa
juzgada internacional, y precisamente porque el control de con-
vencionalidad es una institucion que sirve como instrumento para
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aplicar el Derecho Internacional, seria contradictorio utilizar esa
herramienta como justificacion para dejar de cumplir la Sentencia
en su integridad (CORTE IDH, 2013, p. 30-31).

En este sentido, Juan Carlos Hitters plantea que el contenido de
los fallos de la Corte IDH no solo tiene efectos inter partes sino que a su
vez contiene efectos erga omnes no sélo son atrapantes en el caso concre-
to (vinculacién directa interpartes), sino que también producen efectos
vinculantes para todos los Estados signatarios de la CADH, en lo que res-
pecta a la interpretacion que dicho Tribunal efectua de las normas con-
vencionales (vinculacion indirecta erga omnes) (HITTERS, 2013, p. 16).

En el mismo modo se encuentra el planteamiento del Juez Sergio
Garcia Ramirez (2011, p. 17) quien en su articulo El control judicial inter-
no de convencionalidad, menciona:

Eficacia erga omnes y no solo inter partes, sélo me estoy refirien-
do, como es obvio, a la interpretacién de normas, la fijacién del
sentido de las disposiciones convencionales, el entendimiento ge-
neral del precepto para todos los fines aplicativos que éste pueda
tener, no asi a los extremos especificos del caso en el que se hizo la
interpretacion: hechos y condenas puntuales, que sélo conciernen
al Estado y a la victima que comparecieron en el juicio, y con res-
pecto alos cuales es indudable la fuerza inter partes de la sentencia
emitida por el tribunal .

Asi las cosas, es claro que las sentencias de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos presentan efectos vinculantes de caracter inter
partes'y erga omnes.

Ahora, en cuanto a la segunda funcién de la Corte IDH, es decir,
la funcién consultiva esta se entiende como un dictamen u opinién so-
bre preceptos cuya interpretacion se solicita”; ésta funcion se encuentra
contemplada en el articulo 64 de la Convencion, el cual en su numeral 1
establece que estan legitimados para solicitar opiniones a la Corte IDH
respecto de la interpretacion de la Convencion, tanto los Estados miem-
bros, como los érganos enumerados en el capitulo X de la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos, reformada por el Protocolo de
Buenos Aires, lo que significa que “que todo Estado miembro de la OEA
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tiene capacidad de solicitarla, aun si no ha aceptado la competencia con-
tenciosa de la Corte” (PELAYO MOLLER, 2015, p. 16).

Siguiendo a Faundez Ledesma (2004, p. 951) “las solicitudes de
opinion consultiva formuladas por un Estado miembro o por la Comi-
sion, deberan indicar, inter alia, las disposiciones cuya interpretacion se
pide, y las consideraciones que originan la consulta”

Cuando la consulta verse sobre la compatibilidad de leyes inter-
nas, debe sefialar inter alia, las disposiciones de derecho interno y las nor-
mas internacionales de proteccion de derechos humanos que son objeto
de la consulta evocando el cuestionamiento de forma precisa sobre las
cuales se pretende obtener el pronunciamiento de la Corte IDH. Ademas,
con la solicitud se debe anexar copia de las disposiciones internas a que se
refiera la consulta. (FAUNDEZ LEDESMA, 2004, p. 957)

La Corte IDH (1982), en su primera opinién consultiva, plante6 que:

[la] funcién consultiva de la Corte no puede desvincularse de los
propésitos de la Convencién. Dicha funcidn tiene por finalidad
coadyuvar al cumplimiento de las obligaciones internacionales de
los Estados americanos en lo que concierne a la proteccién de los
derechos humanos, asi como al cumplimiento de las funciones que
en ese ambito tienen atribuidas los distintos drganos de la OEA.

Es de mencionar que las interpretaciones realizadas por la Corte
IDH en esta funcion consultiva, no pueden menoscabar o restringir derechos
y debe cefiirse a los postulados de buena fe en aras de asegurar la concordan-
cia de una norma con el objeto y fin del tratado (CORTE IDH, 2002).

En el mismo sentido, Marin et al (2019, p. 8). considera que:

Las opiniones consultivas de la Corte IDH constituyen, entonces,
una interpretacién autorizada del alcance de las obligaciones in-
ternacionales directamente relacionadas con la proteccion de los
derechos humanos, las cuales han sido asumidas por los Estados
miembros del SIDH a través de la ratificacion de tratados interna-
cionales de derechos humanos.

Por su parte, el Expresidente de la Corte IDH, Pedro Nikken
(2019, p. 8) ha planteado que:
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La interpretacion de la Convencion Americana (...) cuando resul-
ta de una opinién consultiva de la Corte, no es una interpretacion
cualquiera” (P. 13), pues, “de esta manera, se configura para los
Estados una fuente “que, acorde a su propia naturaleza, contribuye
también y especialmente de manera preventiva, a lograr el eficaz
respeto y garantia de los derechos humanos.

De conformidad con lo visto en lineas atras, las opiniones con-
sultivas tienen el propodsito de garantizar el respeto de los derechos hu-
manos y consecuentemente el cumplimiento de la CADH, por ello se
constituyen como una guia para resolver asuntos a nivel interno de los
Estados. Por consiguiente, su competencia consultiva se extiende a cual-
quier tratado internacional aplicable en los Estados americanos. Dicha
tesis fue invocada por la Corte IDH en la Opinion Consultiva 1/82 del 24
de septiembre de 1982, véase:

que la competencia consultiva de la Corte puede ejercerse, en ge-
neral, sobre toda disposicién, concerniente a la proteccion de los
derechos humanos, de cualquier tratado internacional aplicable en
los Estados americanos, con independencia de que sea bilateral o
multilateral, de cudl sea su objeto principal o de que sean o puedan
ser partes del mismo Estados ajenos al sistema interamericano.

Pese a lo anterior, la funcion consultiva no resulta pacifica pues
desde su origen se ha puesto en controversia los efectos en cuanto a su
obligatoriedad y aplicacion en los Estados, ya que no contempla la misma
rigurosidad ni sanciones del proceso contencioso.

43. La funcidén consultiva que confiere a la Corte el articulo 64 de
la Convencién es tnica en el derecho internacional contempora-
neo. Como la Corte ya lo ha expresado en anterior oportunidad, ni
la Corte Internacional de Justicia ni la Corte Europea de Derechos
Humanos han sido investidas con la amplia funcién consultiva
que la Convencion ha otorgado a la Corte Interamericana ( Otros
tratados, supra 32, parrs. nos. 15 y 16 ). Cabe aqui, simplemente,
poner énfasis en el hecho de que la Convencion, al permitir a los
Estados Miembros y a los 6rganos de la OEA solicitar opiniones
consultivas, crea un sistema paralelo al del articulo 62 y ofrece un
método judicial alterno de cardcter consultivo, destinado a ayudar
a los Estados y 6rganos a cumplir y a aplicar tratados en materia

254 | oL



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

de derechos humanos, sin someterlos al formalismo y al sistema
de sanciones que caracteriza el proceso contencioso. Seria, por lo
tanto, contradictorio con el objeto y fin de la Convencién y con las
disposiciones pertinentes de ésta, adoptar una interpretacion que
someteria el articulo 64 a los requisitos exigidos por el articulo 62
en cuanto a competencia, restandole asi la utilidad que se le quiso
dar, por el solo hecho de que pueda existir una controversia sobre
la disposicion implicada en la consulta (CORTE IDH, 1983).

Dicho caracter no sancionatorio y no igualitario al efecto de las
sentencias fue abordado inicialmente por la Corte IDH en la opinion
consultiva OC-1/82 del 24 de setiembre de 1982 cuando en el parr. 51

/4 <« . . . .
expreso que “No debe, en efecto, olvidarse que las opiniones consultivas
de la Corte, como las de otros tribunales internacionales, por su propia
naturaleza, no tienen el mismo efecto vinculante que se reconoce para
sus sentencias en materia contenciosa en el articulo 68 de la Convencion”,

Al paso de la evolucion de las interpretaciones efectuadas por la
Corte IDH respecto de la CADH en materia consultiva determind que, si
bien esta no tiene el caracter vinculante de una sentencia en un caso con-
tencioso, tiene, en cambio, efectos juridicos innegables. De esta manera,
es evidente que el Estado u 6rgano que solicita a la Corte una opinién
consultiva no es el tnico titular de un interés legitimo en el resultado del
procedimiento (CORTE IDH, 1997).

En tal sentido, la Corte IDH reitera con claridad que la opinién
consultiva no tiene el mismo efecto que una sentencia, pero esto no signi-
fica que se desconozcan los efectos juridicos que se desatan para el Estado
consultante y para los demas integrantes del sistema del OEA, pues el fin
el ultimo es salvaguardar el respeto de los derechos humanos.

En 2017, el Tribunal Interamericano expidié la Opiniéon Consul-
tiva OC-23/17, y alli, record6 a los Estados sobre la obligatoriedad de sus
opiniones consultivas en relaciéon con la obligacién de todos los 6rganos
estatales de realizar el correspondiente control de convencionalidad, véase:

Es por tal razén que estima necesaria que los diversos érganos del
Estado realicen el correspondiente control de convencionalidad
para la proteccion de todos los derechos humanos, también sobre
la base de lo que sefiale en ejercicio de su competencia consultiva,
la que innegablemente comparte con su competencia contenciosa el
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proposito del sistema interamericano de derechos humanos, cual es,
la proteccién de los derechos fundamentales de los seres humanos.

El profesor Victor Rodriguez Rescia (2013) plantea que “el acudir
a su competencia consultiva constituye un medio para prevenir conflictos
entre los miembros y 6rganos del sistema interamericano y perfeccionar
los instrumentos por medio de los cuales se cumplen sus acuerdos’, sien-
do esta la teleologia de las opiniones consultivas de la Corte. Por conse-
cuente, la ausencia del caracter jurisdiccional de las opiniones consultivas
no implica que pierdan relevancia dentro de los pronunciamientos de la
Corte, pues, constituyen una interpretacion preventiva de la Convencién
que evita la incursion en futuras violaciones a la Carta Interamericana y,
por ende, imponer una carga a las victimas para acudir al Sistema Intera-
mericano buscando la proteccion de sus derechos Humanos.

De tal forma, puede decirse que a lo largo de los afos la posicién
de la Corte IDH ha sido progresista y ha ido mutando en cuanto a los
efectos de la obligatoriedad la opinidn consultiva, pues si bien en una
postura inicial sostuvo que no podia equiparse sus efectos a los de una
sentencia, actualmente con la creacion de la herramienta del control de
convencionalidad en su ambito ex officio insta a los Estados al cumpli-
miento de lo interpretado en la opinién consultiva en virtud del respeto
de los derechos humanos.

2.1 Elcontrol de convencionalidad

El control de convencionalidad es una herramienta que pro-
pende por el cumplimiento de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, el cual empez6 a divisarse a inicios del siglo XXI con el voto
concurrente del Juez Sergio Garcia Ramirez a la sentencia del caso Mack
Chang vs. Guatemala, del 25 de noviembre de 2003 sin embargo no fue
hasta el afio 2006 cuando la Corte IDH determiné que:

Los Estados en cabeza del poder judicial, debe ejercer una especie
de “control de convencionalidad” entre las normas juridicas inter-
nas que aplican en los casos concretos y la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos. En esta tarea, el Poder Judicial debe te-
ner en cuenta no solamente el tratado, sino también la interpreta-
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cién que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérprete
ultima de la Convencién Americana.

En este sentido, Cubides et al (2016, p. 43) han preceptuado res-
pecto a esta herramienta, que:

Este mecanismo de genealogia internacional consiste en la con-
frontacién normativa que se hace de la norma convencional con
la norma interna, para establecer si la norma interna es adecuada
frente a la norma convencional o si la norma interna cuenta con
una mejor garantia que el estandar fijado en la convencional.

El Control de convencionalidad, en términos de Cubides et al
(2016) es una herramienta que tiene como finalidad garantizar la pre-
valencia y el cumplimiento de lo pactado en la Convencién Americana;
cuyo fin inmediato o mediato es la garantia de los derechos y las liberta-
des contenidos en la Convencion, de manera indistinta si el objeto sujeto
de éste control es una Opinidén consultiva o una sentencia. Para efectos
de soslayar la esterilidad de éste cuerpo normativo, este control debe ser
ejercido por los jueces y drganos vinculados a la administracion publica,
tal como lo preceptu6 el tribunal regional en el caso Cabrera Garcia y
Montiel Florez VS Mexico al enunciar que:

Cuando un Estado es Parte de un tratado internacional como la
Convencién Americana, todos sus drganos, incluidos sus jueces,
también estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar por que
los efectos de las disposiciones de la Convencion no se vean mer-
mados por la aplicacién de normas contrarias a su objeto y fin.
Los jueces y 6rganos vinculados a la administracion de justicia
en todos los niveles estan en la obligacion de ejercer ex officio un
“control de convencionalidad” entre las normas internas y la Con-
vencién Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas
competencias y de las regulaciones procesales correspondientes
(CORTE IDH, 2014, p. 225).

En tal sentido los jueces nacionales en virtud del control de con-
vencionalidad deben velar por el cumplimiento de toda interpretacion de
la Convencion, siendo éstas los fallos o las opiniones consultivas profe-
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ridas por la Corte IDH en el marco de las obligaciones contraidas con la
ratificacion de éste instrumento’.

En virtud de lo planteado en lineas precedentes respecto al ca-
racter vinculante de toda interpretaciéon de la CADH, debe extenderse
tal tratamiento a las opiniones consultivas y esto se garantiza a partir del
control de convencionalidad. Por lo cual, resulta oportuno reflexionar
con relacion a la manera como en Colombia se ha abordado estas figuras.

2.2 Control de convencionalidad y el caracter vinculante
de las opiniones consultivas en Colombia

La Convencion de Viena de los tratados Internacionales, con-
templa el procedimiento de aceptacién y consentimiento para las obli-
gaciones contenidas en un Acuerdo Internacional. De igual manera
refiere que los tratados internacionales deben ser cumplidos de buena
te —pacta sunt servanda-.

Para el caso colombiano, el constituyente primario determiné en el
articulo 93 la prevalencia de la aplicacion en el ordenamiento interno de los
tratados internacionales que reconocen derechos humanos; aunado a ello,
se indico que “los tratados sobre derechos humanos sirven para determinar
la existencia de un Derecho Constitucional (art. 94), asi no esté expresa-
mente previsto en la Constitucion Politica” (MONROY CABRA, 2008).

En virtud de dicho articulo 93, La Corte Constitucional desar-
rolla la teoria del bloque de constitucionalidad concibiéndola como una
figura por medio del cual se realiza el control de constitucionalidad per-
mitiendo con ello la incorporacién de normas y tratados internacionales,
que segun corresponda, se integra al ordenamiento juridico con rango
constitucional, tal como es el caso de la Convencidn Americana de Dere-
chos Humanos y demds corpus iuris interamericano.

5 Sobre la obligacion de los jueces nacionales de velar por el cumplimiento de las
disposiciones e interpretaciones de la Convencion, el Doctor Humberto Noguei-
ra Alcald ha planteado que “El juez nacional es quien debe aplicar el control de
convencionalidad por regla general en primer lugar al conocer de un caso conten-
cioso o de jurisdiccién voluntaria, como tarea ordinaria en su funcién jurisdiccio-
nal, debiendo en dicho conocimiento y resolucion integrar y aplicar el corpus iuris
interamericano y los estandares minimos de derechos con preferencia respecto de
disposiciones de derecho interno que se encuentren por debajo del mismo”.
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De tal forma que, la aplicacién de la Convencién Americana de
Derechos Humanos es de obligatoria ejecucion y la expedicion y vigencia
de las normas de derecho interno no pueden contrariar la CADH, ni la
jurisprudencia de los drganos internacionales sobre los cuales haya ratifi-
cado su jurisdiccion el Estado Colombiano.

La Corte Constitucional a través de los afios ha sentado posturas
acerca de la aplicacion del articulo 93 constitucional. Inicialmente lo hizo
partiendo de la llamada regla hermenéutica de favorabilidad. Por lo que
en sentencia C-251-97 dispuso:

No podrad restringirse o menoscabarse ninguno de los derechos
reconocidos o vigentes en un Estado en virtud de su legislacién in-
terna o de convenciones internacionales, invocando como pretex-
to que tratados de derechos humanos internacionales ratificados
por Colombia no los reconocen o los reconoce en menor grado.
Esta regla interpretativa ha sido denominada por la doctrina como
la cldusula de favorabilidad en la interpretacion de los derechos
humanos, segin la cual, en caso de conflictos entre distintas nor-
mas que consagran o desarrollan estos derechos, el intérprete debe
preferir aquella que sea mas favorable al goce de los derechos.

En sentencia C-010-00, continud con un cardcter progresista y
arguyo:

En virtud del articulo 93 de la C.P. los derechos y deberes constitu-
cionales deben interpretarse de conformidad con los tratados in-
ternacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia
de lo cual se deriva que la jurisprudencia de las instancias inter-
nacionales, encargadas de interpretar esos tratados, constituyen
un criterio hermenéutico relevante para establecer el sentido de
las normas constitucionales sobre derechos fundamentales. (C.C,
sentencia C-010/00, 2000)

De lo anterior, el criterio de favorabilidad es un camino interpre-
tativo para la aplicacion de los tratados internacionales que versen sobre
derechos humanos a nivel interno.

La postura de la Corte Constitucional sobre el criterio de favora-
bilidad sigue la tendencia que posiciona a los Derechos Humanos como
prima ratio del ordenamiento juridico y especialmente del quehacer judi-
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cial, acotando el bloque de constitucionalidad sobre las bases axioldgicas
en el rol determinante que se exige para motivar las decisiones, como lo
ha sostenido reiteradamente esa corporacion desde la Sentencia C-574 de
1992, la cual dispuso:

Los valores y principios incluidos en el texto constitucional cum-
plen la funcién de asegurar la permanencia y obligatoriedad del
contenido material de la Constitucién. Aqui se refleja la voluntad
constituyente de hacer obligatorio el respeto de principios consi-
derados como universales e inherentes a la persona, cuya obligato-
riedad va mas alla de las contingencias propias del ordenamiento
juridico nacional.

En ese estricto sentido, la Corte Constitucional ha reconocido el
intérprete autorizado de los instrumentos internacionales, que, para el
caso de la CADH, es la Corte interamericana:

La Corte coincide con el interviniente en que en esta materia es
particularmente relevante la doctrina elaborada por la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos, que es el érgano judicial au-
torizado para interpretar autorizadamente la Convencién Intera-
mericana. En efecto, como lo ha sefialado en varias oportunidades
esta Corte Constitucional, en la medida en que la Carta sefiala en
el articulo 93 que los derechos y deberes constitucionales deben
interpretarse “de conformidad con los tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por Colombia’, es indudable
que la jurisprudencia de las instancias internacionales, encargadas
de interpretar esos tratados, constituye un criterio hermenéutico
relevante para establecer el sentido de las normas constitucionales
sobre derechos fundamentales.

Pese a lo anterior, la Corte Constitucional en la sentencia de tutela
T-558 de 2003, realiza una distincién en los pronunciamientos que hace
la Corte IDH vy los efectos que genera para el Estado colombiano, conclu-
yendo que los érganos judiciales internacionales, se manifiestan a través
de “sentencias’, las cuales tienen efecto vinculante y hacen transito a cosa
juzgaday “opiniones consultivas’, las cuales estan desprovistas de tales efec-
tos’, dicha posicion fue reiterada mediante la sentencia T-364 de 2014.
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En un sentido similar mediante sentencia de radicado del 26 de julio
de 2019, del Consejo de Estado, el maximo 6rgano de la jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo se pronuncio reiterando la posicion de la Corte
constitucional en 2003, al plantear que las directivas de la Unién Europea y
las opiniones consultivas de la Corte Interamericana “no tienen el caracter de
vinculantes, sino que Unicamente sirven como criterios orientadores”.

En conclusion, la jurisprudencia colombiana plantea acérrima-
mente que, las opiniones consultivas no tienen un cardcter vinculante,
sino que constituye un criterio orientador del Derecho.

No obstante, se sostiene en término de esta investigaci(’)n que una
vez se profiere la opinidén consultiva, este debe ser acogida por el Estado
en razon al control de convencionalidad, lo cual establece las bases de un
dialogo interjurisdiccional vertical, pues en términos del profesor Hum-
berto Nogueira Alcala “Asumiendo el corpus iuris interamericano y los
métodos interpretativos de los derechos se pueden establecer las bases de
un didlogo” (NOGUEIRA ALCALA, 2012, p. 84), tal como se argumenta
a reglon seguido.

3 TEORIA DEL DIALOGO JUDICIAL

Siguiendo a Aguilar Cavallo (2017, p. 36), el principio dialogico
es entendido como una platica entre dos o mds jueces u 6rganos jurisdic-
cionales, que alternativamente manifiestan sus ideas, en busca de avenen-
cia y asi mismo “como una discusion, una concertacion, una busqueda de
consensos, lo cual es especialmente relevante y potente en el terreno de
los derechos humanos”™.

Bazan (2012), relaciona que el principio dialdgico desde el am-
bito de los derechos humanos cumple con la finalidad de coadyuvar al
mejoramiento de la administracién de justicia en aras de optimizar el
modelo tuitivo de los derechos fundamentales sobre la base de un ade-
cuado funcionamiento de las piezas que lo componen.

Es asi como, desde la doctrina se han presentado diversas pos-
turas con relacion al didlogo, por su parte, Slaughter (1994), plantea una
tipologia de comunicacion transjudicial y efectda una clasificacion ca-
talogada como horizontal, vertical y mixto. La primera, considera que
tiene lugar entre 6rganos jurisdiccionales del mismo estatus, ya sean
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nacionales o supranacionales, postula que los tribunales que no son de
cierre también pueden entablar al menos una comunicacion tacita entre
si, y ademads sostiene que un didlogo cruzado a través de la citacion y el
reconocimiento de sentencias extranjeras constituye una forma de comu-
nicacion transjudicial horizontal; la segunda, tiene lugar entre tribunales
nacionales y supranacionales, cuya forma de tal comunicacién ha sur-
gido en el marco de un tratado que establece un tribunal supranacional
con una jurisdiccion especializada que se superpone a la jurisdiccion de
los tribunales nacionales. Por ultimo, la tercera forma mixta de comu-
nicacidn se suscita cuando pueden combinarse de varias maneras, por
un lado, los tribunales supranacionales pueden servir como conducto
para la comunicacién horizontal, en otro sentido supone la presencia de
principios juridicos comunes en ordenamientos juridicos nacionales que
pueden ser destilados y difundidos por un tribunal supranacional. Final-
mente, Slaughter (2010) define como tipos de comunicacién transjudicial
el dialogo directo, el monoélogo y el didlogo intermedio.

De otro lado, Segtin Santolaya (2010), el término “dialogo” debe
ser entendido en un sentido amplio, porque hay muchas formas de dialogo,
y no todas son igualitarias. Afirma el autor, que la forma de dialogo uni-
direccional, es un dialogo que se produce en condiciones de desigualdad,
ya que nace desde el reconocimiento de la existencia de un tribunal inter-
nacional, sea este el Tribunal Europeo de Derechos Humanos o la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, que irradia su jurisprudencia sobre
un conjunto de tribunales, supremos o constitucionales, nacionales.

Asi mismo, segun Vergottini (Como se cita en Bazan, 2017), el dia-
logo puede ser vertical u horizontal; el didlogo es vertical, cuando se genera
entre un tribunal internacional y los tribunales nacionales que integran di-
cho sistema; y es horizontal, cuando intervienen los tribunales que perte-
necen a distintos Estados que se encuentran en una relaciéon de homologa.

Al respecto, en el afio 2012 el profesor Nogueira Alcala establece
que el didlogo horizontal se relaciona ast:

Aqui los jueces desarrollan didlogos judiciales sobre la base de
una apertura espontanea al mundo de la justicia en la globalidad
internacional. Los jueces conversan cualquiera sea su sistema de
conexion internacional o nacional y su competencia, en muchos
casos no existe ninguna relacion juridica.
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Asi las cosas, entendiendo esta clase de didlogo como una co-
municacion libre y espontdnea, puede manifestarse en casos donde no
existe ninguna obligacion de realizarlo, como por ejemplo la vinculacion
de jurisprudencia de un tribunal homdlogo a partir de un analisis compa-
rativo, caso donde se presentaria un didlogo horizontal intercontinental.

Por su parte, respecto del dialogo vertical el profesor Nogueira
Alcala (2012) planted que:

No obstante, la tesis de doctrinantes como Vergottini o Noguei-
ra fue reevaluada en el afo 2017 por Burgorgue — Larsen (2012)
quien plantea que el didlogo no debe entenderse como una comu-
nicacién de ideas y propuestas de cardcter forzoso o potestativo
sino que debe verse desde su integralidad de dialogo voluntario
que se enriquece de las interacciones de varios actores judiciales.

Por lo anterior, desde la éptica del Sistema Europeo Burgorgue —
Larsen determina dos clases de didlogos definidos asi:

- El didlogo espontdneo, no deriva de una obligacién internacional
como tal, es la manifestacion de la existencia de una multitud muy
variada de “obligaciones invisibles” donde juez estd “aprisionado”
por lazos multiples que no puede ignorar al razonar su fallo y al
momento de adoptarlo definitivamente.

- El didlogo regulado al derivado de una serie de reglas procesales
o de unas obligaciones internacionales que disminuyen la libertad
del juez nacional incitandolo a dialogar con el juez supranacional
(didlogo que seria siempre vertical), el cual, supone un didlogo in-
tegrado, el cual es organizado de tal manera que lleve a la vigencia
y la efectividad de la integracion europea. Asimismo, puede gene-
rarse un didlogo convencional, es decir, el que sin tomar un canal
procesal equivalente al mecanismo prejudicial se manifiesta entrel
TEDH y los tribunales nacionales, que tienen que actuar como
“jueces convencionales de derecho comun”

Para efectos del presente articulo, se acogera la nocion de dialogo
vertical, ya que se comparte la postura de dichos autores en la forma de
establecerse el didlogo y en lo concerniente al sistema interamericano se
reflejaria en la relacion juridica entre la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos y los Tribunales Nacionales, lo anterior en gracia al con-
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trol de convencionalidad el cual es una herramienta que propende por el
cumplimiento de la Convencién Americana de Derechos Humanos.

En tal sentido, centrando este principio dialdgico en el sistema
interamericano, el profesor Bazan (2017), menciona que:

Existe la obligacion de las autoridades internas (y fundamental-
mente de todos los jueces y drganos judiciales) de efectuar lo que
sOlo a los efectos de graficar la cuestion podriamos denominar un
control de convencionalidad preventivo teniendo en considera-
cion las interpretaciones de la Corte IDH (Bazén V., 2017).

Ello, con la finalidad de que no sélo los 6rganos de cierre de la justi-
cia constitucional (y demas autoridades involucradas) acaten los pa-
trones exegéticos labrados por el Tribunal Interamericano, sino que
a su vez éste tenga en cuenta las observaciones y sugerencias que
puedan partir de aquéllos, en aras del fortalecimiento progresivo del
sistema tutelar de derechos fundamentales en nuestra area regional.

Si bien, en palabras de Bazan el cardcter preventivo del principio
dialégico es relevante, por si solo no es suficiente para obtener el cumpli-
miento de la finalidad de éste principio dentro del Sistema, ya que debe
garantizarse la existencia de condiciones deseables del modelo como lo
es la voluntariedad de los Estados en querer establecer dicho dialogo
(CANO BLANDON, 2021).

Colorario de lo expuesto se tendria que uno de los grandes desa-
fios de la justicia dialdgica en el sistema interamericano es que el produc-
to de dicha comunicacién no quede en vano, sino que se logre una fuerza
vinculante a partir de dichas interpretaciones, pues, de ésta manera se
obtiene una justicia que propenda por los procesos preventivos y consul-
tivos y no al sometimiento de procesos sancionatorios.

3.1 Lasopiniones consultivas: un mecanismo para
la materializacion del dialogo jurisdiccional

Para fortalecer el modelo tuitivo de los derechos humanos es ne-
cesario tener en cuenta que existen doctrinantes que plantean que es im-
perativa la creacion de un “derecho publico comun minimo interameri-
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cano que asegure y garantice derechos reales y efectivos para las personas
que habitan dicho espacio” (NOGUEIRA ALCALA, 2012).

Lo anterior, entendiendo a los derechos fundamentales como
prerrogativas que deben ser protegidas por un derecho comun, el cual
se estructura a partir del principio de cooperacion judicial que podria
presentarse entre los tribunales nacionales y el interamericano.

El juez nacional se enfrenta en la resolucion de los casos a la apli-
caciéon de normas que en su tarea de administrar justicia se encuentra
ante dificultades de incompatibilidad entre el sistema juridico interno y
el convencional porque

Ante el fracaso de la interpretacion conforme, de la aplicacion armo-
nica y del principio pro persona, el juez se enfrenta a la necesidad de
inaplicar su Constitucién o desconocer un estandar interamericano
en relacion con la proteccién de un derecho humano (ROA, s.f.).

A manera de simil, se trae a colacion la relacion existente entre
Colombia y el Sistema Andino respecto de la interpretacion prejudicial
como requisito para el abordaje de casos donde se relacione el régimen
comun sobre la propiedad intelectual’, pues Galan Melo (2014, p. 20)
considera que:

Es una herramienta de notable utilidad practica, ya que garantiza la
validez y la aplicacién uniforme del ordenamiento juridico de la co-
munidad y evita una posible ruptura del sistema normativo comuni-
tario que debe ser aplicado por los jueces nacionales de los diferentes
Estados parte del proceso de integracién de la subregion andina.

La interpretacion prejudicial del sistema andino es a la opinion
consultiva de la Corte interamericana un homologo a nivel internacional,
sin embargo en un nivel interno, el tratamiento que Colombia otorga a
las mismas es disimil, pues, mientras se pretende una uniformidad del
derecho comun a partir del caracter vinculante de la interpretacion del
Sistema Andino, la jurisdiccion interna considera que las opiniones con-
sultivas de la Corte Interamericana estan desprovistas de ésta caracteris-

6 La cual es requisito sine quanon para abordar en el derecho interno casos relaciona-
dos al Régimen Comun sobre la Propiedad Industrial.
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tica, desconociendo la necesidad de buscar ampliar la protecciéon de los
derechos humanos en el sistema juridico.

Para este tipo de situaciones, la opinién consultiva debe jugar un
rol preponderante puesto que, a través del didlogo entre los jueces na-
cionales y la Corte IDH se puede prevenir, garantizar y materializar la
salvaguarda de los derechos humanos ya que el Tribunal Interamericano
emitird un pronunciamiento de interpretacion y compatibilidad entre el
derecho interno y los tratados internacionales sobre Derechos Humanos.

4 CONCLUSIONES

La Corte IDH, se pronuncia a través de sentencias y opciones
consultivas, ambos contienen las interpretaciones que el tribunal postu-
la de la CADH, es decir que constituyen el corpus iuris interamericano.
Ahora, en atencidn a la doctrina del Control de Convencionalidad se sos-
tiene que las opiniones consultivas son vinculantes para todos los paises
partes de la CADH y que han aceptado la competencia de la Corte IDH,
por lo que pese a que en Colombia se les da el estatus de mero criterios
orientadores de Derechos, estas en realidad constituyen un estandar mas,
que debe ser acogido y respetado por los Estados.

Es asi como, reconocer la necesidad de la comunicacion para la
perdurabilidad del Sistema Interamericano, conlleva a establecer un dia-
logo judicial de caracter vertical en aras de aplicar el control difuso de
convencionalidad a través de las opiniones consultivas entre los jueces
nacionales y el tribunal Interamericano, ya que esto permite establecer un
camino de eficacia para los derechos humanos.
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PODER LOCAL E PARTICIPACAO POPULAR

GaBRIELA BoLzaN Souzal

JANAINA RiGo SANTIN?

1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988, visando concretizar o que se en-
tende por Estado Democratico de Direito, trouxe alguns fundamentos e
objetivos para a Republica Federativa do Brasil, que estdo calcados em
fatores como a cidadania, a dignidade da pessoa humana, uma sociedade
livre, justa e solidaria. Estes objetivos e fundamentos buscam construir
uma sociedade justa, bem como garantir o desenvolvimento da nagao e
erradicar a pobreza.

O Estado Democratico de Direito ndo nasce somente da uniao de
dois conceitos — Estado Democratico e Direito. Faz men¢éao a algo muito
maior - a participa¢do popular democratica nas decisdes, bem como se
remete ao poder que emana do povo, que faz o exercicio deste poder atra-
vés de seus representantes, eleitos através do voto.

Sabe-se que o Brasil, historicamente, é marcado pelo desenvolvi-
mento assimétrico das cidades, principalmente em razédo do éxodo rural.
Isto ocasionou a expansdo das regides periféricas, o que colocou em risco
valores como a dignidade da pessoa humana e o direito fundamental a
moradia, ja que esta populagdo que migrou para os grandes centros me-
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tropolitanos em busca de melhores condi¢des de vida encontrou grande
dificuldade em arcar com os custos da compra ou locagdo de imdveis
regulares, nos “espagos formais” das cidades. Isso obrigou que esse enor-
me contingente de pessoas acabasse ocupando espagos “informais” das
cidades brasileiras, ou seja, areas de favelas, formadas em sua maioria por
ocupagdes irregulares ou periféricas, muitas delas em areas de preserva-
¢ao ou de risco, como encostas de morro, beira de cdrregos ou de rios,
assim como em prédios abandonados nos centros das cidades, transfor-
mados em corticos com condigdes de habitabilidade muito precarias.

Nesse sentido, necessaria é a participagdo popular e democra-
tica, em especial das pessoas que ndo possuem acesso aos direitos fun-
damentais mais basicos, para possibilitar sua participacao nas decisoes
junto ao poder local, especialmente no que diz respeito a elaboragao de
planos diretores, mais justos e equanimes, a fim de reduzir as desigual-
dades entre “cidade formal e informal”. Conforme se observara, muitas
sdo as situagdes de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ajui-
zadas nos Tribunais de Justica estaduais brasileiros, visando a nulidade
dos planos diretores e suas posteriores alteracdes em virtude da ausén-
cia de participa¢do democratica.

A participagdo do povo nas decisdes, além de estar disposta na
Constitui¢ao Federal, como ver-se-a adiante, também ¢é garantia da Lei
ordindria federal que veio a regulamentar a politica de desenvolvimento
urbano, qual seja, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001).

Nesse viés, através do método hipotético-dedutivo, utilizando-se
de livros, pesquisas jurisprudenciais e artigos cientificos, serdo dedica-
dos estudos a Constituicdo Federal de 1988 e seu viés democratico, bem
como sera analisada a participagdo popular para garantia dos direitos
fundamentais previstos no texto constitucional. Esta tltima analise sera
realizada por meio de pesquisa jurisprudencial nos Tribunais de Justica
do sul pais, de modo a demonstrar a frequéncia em que ha declaragido de
inconstitucionalidades por meio do Poder Judiciario nas alteragoes dos
planos diretores das cidades brasileiras, quando elas se derem mediante
auséncia de participa¢do popular democratica.

Esta pesquisa, portanto, é de fundamental importancia, pois em-
bora a regulamentagdo infraconstitucional dos arts. 182 e 183 tenha se
dado em 2001, até os dias atuais verificam-se situagdes em que os direitos
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fundamentais (de participagdo popular, de moradia, entre outros), sdo
maculados. Por isso, a finalidade desta pesquisa sera analisar a Consti-
tuicdo Federal, o Estatuto da Cidade, e a realidade jurisprudencial dos
entendimentos dos Tribunais de Justica do sul do pais, bem como sera
discutido como solucionar os problemas relativos a falta de participa¢ao
popular no ambito do poder local.

2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A POLITICA URBANA

A Constituigao Federal de 1988 trouxe um viés democratico como
nunca dantes visto no constitucionalismo brasileiro, assentando instru-
mentos concretos para efetivar um Estado Democrético de Direito, que é
regido por fundamentos, como: a soberania, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana, entre outros. Tais fundamentos estdo interligados com os
objetivos desta Republica, quais sejam: a construgdo de uma sociedade li-
vre, justa e soliddria; a garantia do desenvolvimento nacional; a erradicagao
da pobreza e da marginalizagdo; a promogdo do bem de todos.

Para que se possa adentrar mais profundamente na tematica da
politica urbanistica e da participa¢do democratica, antes é necessdrio en-
tender do que se trata este formato de Estado disposto no caput do art. 1°
da Constituicido Federal: o Estado Democratico de Direito.

Segundo José Afonso da Silva, o Estado Democratico de Direito
ndo pressupde apenas a unido dos conceitos de Estado Democratico e
de Direito. Na realidade, é um conceito diferente. A democracia que o
Estado Democrético de Direito visa concretizar deve ser baseada numa
sociedade livre, justa e solidaria (objetivos que foram estabelecidos no
art. 3° da Carta Magna). O poder deve emanar do povo, assim como dis-
poe o paragrafo tinico do art. 1° da CF/88, e esse poder deve ser exercido
diretamente ou por representantes eleitos (2005, p. 121). O autor também
salienta que a democracia deve ser participativa, no sentido de possibili-
tar ao povo participar dos processos decisérios. Deve, também, ser plu-
ralista, para respeitar as diversidades de culturas e etnias (2005, p. 121).

Outros autores corroboram com o pensamento de José Afonso
da Silva, articulando que deste importante paragrafo da Constitui¢ao de
1988 pode-se depreender a opg¢do do constituinte por uma democracia
representativa permeada com mecanismos de participa¢io direta, os
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quais se encontram dispostos no corpo constitucional. Trata-se de uma
democracia semidireta ou, como dispde Santin (2017), participativa.

O constituinte, ainda, nos arts. 182 e 183, inovou ao trazer um
capitulo para regular a politica urbana brasileira, dispondo que a politi-
ca de desenvolvimento urbano devera ser executada pelo Poder Publico
Municipal, o qual teria como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das cidades, com sustentabilidade e garantia do bem-estar dos seus ha-
bitantes, envolvendo as presentes e futuras geragdes. Entretanto, o arti-
go 182 da Constituigdo Federal dependia, para sua plena efetividade, da
edi¢do de uma lei federal. Isso apenas aconteceu em 2001, com a Lei n°
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), a qual regulamenta os arts. 182 e 183
da Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
dé outras providéncias.

Da mesma forma, levando em considera¢do a competéncia con-
corrente dos Municipios para promover programas de construgdo de
moradias e melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basi-
co, prevista no art. 23, IV, CF, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001),
como lei federal, cumpriu o importante papel de estabelecer normas ge-
rais para ordenacdo das func¢oes sociais das cidades e da propriedade ur-
bana. E destinou aos municipios, conforme a realidade local, concretizar
estas disposi¢oes a partir do Plano Diretor Municipal.

No artigo 2° do Estatuto da Cidade tem-se as diretrizes gerais
desta nova politica urbana, como o direito a cidades sustentaveis; a pro-
mocao da gestdo democratica municipal; a cooperagdo entre os governos,
a iniciativa privada e os demais setores da sociedade; a oferta de equipa-
mentos urbanos e comunitdrios; o ordenamento e o controle do uso do
solo, de forma a evitar o uso danoso; dentre tantas outras.

No entanto, ndo se pode esquecer que o espago urbano brasileiro
reflete todo um histérico de desigualdade na distribuigiao de riquezas,
que ndo é facilmente superado apenas com a edi¢do de uma nova lei.
Este historico problematico e, em consequéncia, os direitos fundamen-
tais atingidos a grupos sociais mais necessitados, durante a expansao das
cidades, sera o objeto tematico do tépico abaixo.
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3 DESENVOLVIMENTO DAS CIDADES E DIREITOS
FUNDAMENTAIS DA PESSOA HUMANA

O direito a cidade, segundo assinala Lefebvre (2001, p. 134), ma-
nifesta-se como um direito que engloba varios outros, a exemplo do di-
reito a liberdade, do direito & individualizacdo na socializacdo, do direito
ao habitat e ao habitar. Ou seja, o direito a cidade seria o direito dos cida-
dédos de usufruir do espaco urbano, de maneira a respeitar as condi¢des
de humanismo e de democracia.

Ocorre que, conforme se observa, principalmente, em paises
subdesenvolvidos, o crescimento econémico e o crescimento das cida-
des, em conotagdes quantitativas, nem sempre pressupde uma evolugao
economico-social no que diz respeito a participagdo beneficiaria de toda
a populacio. Isto quer dizer que, nem sempre, o desenvolvimento social
equanime estara presente quando do crescimento das cidades - ha casos
em que o desenvolvimento acaba agravando a segregacdo social e a dis-
tribuicdo desigual de renda (AVILA et al, 2001, p. 23).

Constata-se que no Brasil o processo de crescimento das cidades
se deu de maneira muito semelhante, especialmente em razao de situagdes
como o éxodo rural, o patrimonialismo, o personalismo e o clientelismo.?

O éxodo rural se deu em meados das décadas de 1970 e 1980,
quando as cidades receberam um enorme contingente de pessoas vindas
do campo. Essa migragdo de pessoas se deu principalmente em razido da
mecanizagdo das atividades agricolas, que exigiram maior qualificagdo dos
trabalhadores e, aos poucos, acabaram levando a substituicdo da forca de
trabalho bracal para a mecéanica/tecnologica (ESTADAO, 2022). Assim, no
periodo de 1970-1980 calcula-se que migraram para o meio urbano o equi-
valente a 30% da populagdo rural existente em 1970, o que totalizou cerca
de 12,5 milhoes de pessoas (ALVES, SOUZA, MARRA, 2011, p. 81).

Dados demonstram bem esta realidade, quando comparados em
varias décadas. Em 1920, 84% da populacio brasileira habitava o campo
e apenas 16% moravam nas cidades. Ja nos anos 2000, observou-se uma
realidade totalmente diferente: o censo realizado pelo IBGE apontou que

3 Para maior aprofundamento desta tematica ver: (SANTIN; SANTOS, 2021, p.
1-22); (SANTIN; NASCIMENTO, p. 1157-1178, 2019); (SANTIN; CARDOSO, p.
1-17,2016).
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81,2% dos brasileiros moravam nas cidades, e apenas 18,8% residiam no
campo. Uma pesquisa mais recente, do ano de 2015, desenvolvida pela
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), demonstrou que
84,72% dos brasileiros vivem em areas urbanas, sendo que apenas 15,28%
vivem em dreas rurais.

Esta migracdo desenfreada do campo para as cidades acabou
por afetar os espagos urbanos, que passaram por um processo cadtico de
especula¢do imobilidria e crescimento desenfreado. Toda esta situacio
corroborou para a criagdo de areas de moradia irregulares, e muitas vezes
desprovidas de saneamento basico, como as favelas. Estima-se que nas fa-
velas brasileiras vivem mais de 17 milhoes de pessoas (ESTADAQ, 2022).

Diante disso, nota-se que com a redugdo dos postos de trabalho
no meio agricola, em decorréncia da mecanizagao e da transformagéo
deste ambiente, houve um desenvolvimento desproporcional dos solos
urbanos o que, até hoje, reflete mazelas sociais e intensas violagoes a di-
reitos fundamentais (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p. 323). Isto
acabou por afastar, muitas vezes, a populagdo de condi¢oes dignas de mo-
radia e até mesmo de uma participagdo democratica junto ao poder local,
direitos estes garantidos constitucionalmente, mas que até hoje diversas
vezes ndo sio efetivados na pratica.

Outras situagdes, como por exemplo o clientelismo, também
atrapalharam a participagdo democratica da populagdo. O clientelismo
esteve presente no Brasil desde os tempos coloniais e consiste na troca
de favores entre os detentores de poderes politicos e os eleitores. Outra
caracteristica do clientelismo ¢ o personalismo, que nada mais é do que
as relagoes politicas terem natureza extremamente pessoal, o que com-
promete o interesse publico. Além destas, outras situacdes marcaram a
historia brasileira e o desenvolvimento do Poder Local, como é o caso do
patrimonialismo e o coronelismo (SANTIN, 2007, p. 325-326).

Conduzindo a andlise histérica do desenvolvimento das cidades
para um viés de discussdo acerca dos direitos fundamentais afetados, ob-
serva-se, desde logo, intensas violagdes aos direitos previstos no art. 5°
da CF/88. Um dos direitos mais afetados em virtude do desenvolvimento
assimétrico das cidades é, exatamente, o direito a moradia, direito cons-
titucional previsto no art. 6° da Carta Magna: “Sao direitos sociais a edu-
cacio, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
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a seguranga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”

O direito @ moradia previsto no art. 6° é complementado em ou-
tros dispositivos pelo Constituinte, a exemplo do art. 23, IX, o qual esta-
belece a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios para promover programas de construgdo de moradias,
bem como melhoras nas condi¢des habitacionais e de saneamento bésico.
Além destes dispositivos, é claro, ha os arts. 182 e 183 que sdo o objeto de
estudo do presente artigo, que visam regular a politica urbana brasileira,
e dos quais pode-se depreender o direito as cidades.

O crescimento desenfreado das cidades levou a outros proble-
mas, como por exemplo a violéncia em decorréncia da marginalizagao,
a falta de mobilidade urbana, a auséncia de servigos publicos eficientes e
capazes de atender as necessidades dos brasileiros. Sao Paulo, por exem-
plo, é uma das maiores metrépoles do mundo, e conta com cerca de 18
milhoes de habitantes (PORTELA; VESENTINI, 2004, p. 6). Para Portela
e Vesentini, ainda, isto acabou acentuando a exclusio social, fazendo com
que criangas que deveriam estar brincando e estudando, estejam vivendo,
até hoje, da mendicancia.

A falta de oportunidades e as desigualdades nos centros urbanos
criam entraves a participagdo democratica da populagdo junto ao Poder
Local e desarmam as pessoas deste importante instrumento, que visa fis-
calizar o poder publico e, principalmente, concretizar o interesse publico
e a democracia.

Nesse sentido, a educagao, como direito de todos, esta positivada
ao art. 205 da Constituicdo de 1988, veja-se: “A educagdo, direito de todos
e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a co-
laboragao da sociedade, visando o pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”
Nos dizeres de Gadotti (2014, p. 1-3), ndo basta criar mecanismos de par-
ticipagdo popular e controle social sem que estejam presentes as condi¢des
para participagdo - isto porque para que seja possivel a participacdo, esta
deve ser precedida de entendimento. Ademais, segundo ele, a participa-
¢d0 e a gestdo democratica devem representar nao s6 a descentralizacao
do poder, mas também uma estratégia de superagao do autoritarismo, do
patrimonialismo, do individualismo e das desigualdades sociais. E para
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a pessoa participar politicamente, serd necessaria uma educagdo partici-
pativa, voltada ao desenvolvimento da autonomia e do pertencimento. Se
assim nao o for, o individuo podera ser vitima facil de discursos populistas
e carismaticos. E, de outra feita, a participagdo popular é um pressuposto
da cidadania, sendo inerente a no¢do de democracia, dependendo, para
sua implantagdo real, do fornecimento da informagdo necessaria aos ci-
dadios, de modo que estes possam defender seus direitos e participar da
conquista de mais direitos (GADOTTI, 2014, p. 9).

Nesse viés, a participacdo popular pressupdoe uma forma de vi-
ver a democracia, abarcando a sociedade em seu conjunto (mulheres,
homens, jovens, adolescentes, comunidade LGBTQIAP+). Porém, para
que esta participagdo popular e democratica se concretize, necessaria é a
educagao para a participag¢ao politica, que muito foi afetada com o cres-
cimento desproporcional das cidades, em razao da marginalizagdo e de-
sigualdades sociais aumentadas.

Portanto, conclui-se que, embora os arts. 182 e 183 da CF, bem
como o Estatuto da Cidade, visem promover a politica de desenvolvimen-
to urbano de maneira a possibilitar a participa¢do democratica, ha muitos
entraves na sociedade brasileira, ocasionados especialmente por questdes
histéricas, e que acabam atingindo os direitos fundamentais dos cidadaos,
como ¢é o caso do exercicio da participac¢ao popular e democratica, o direito
a moradia, o direito a educagdo, sendo necessarias mudangas pelo poder
publico neste sentido, as quais serao apresentadas em seguida.

4 A AUSENCIA DA PARTICIPAGAO POPULAR
DEMOCRATICA NA ELABORAGAO DE PLANOS
DIRETORES MUNICIPAIS BRASILEIROS

Para tornar o estudo acerca da Constituicdo Federal, do Estatuto
da Cidade e da participagdo democratica junto ao Poder Local mais rea-
listico, passa-se a analise de entendimentos jurisprudenciais que julgaram
inconstitucionais as modificacbes nos planos diretores de determinados
municipios brasileiros (mais notadamente de trés estados brasileiros: Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Parana), bem como a frequéncia com
que isto ocorre. Da mesma forma, buscara realizar a correlagdo com os
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direitos fundamentais dos cidaddos e os meios juridico-institucionais de
solucionar o problema.

No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJ-RS), varias fo-
ram as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) opostas em face de
alteragdes nos planos diretores municipais ante a auséncia de participacio
popular. A primeira que sera posta em analise é a ADI N° 70084936855,
julgada em 10 de dezembro de 2021, proveniente do Municipio de Eldo-
rado do Sul, em que foi demonstrado que ndo houve a necessaria parti-
cipagao popular no exame do plano diretor aprovado. Este julgado con-
siderou que a auséncia de participagdo popular causou uma violagdo nao
s6 a Constituicdo Federal, mas também a Constituicao Estadual. (RIO
GRANDE DO SUL, 2021)

Entre os dispositivos violados no caso concreto, foram mencio-
nados o art. 29, inciso XII e art. 182, paragrafo 1° da Constitui¢do Federal,
que preceituam o seguinte:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orginica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois tercos dos membros da Cdmara Municipal, que a promul-
gara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na
Constituigdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

XII - cooperagao das associagdes representativas no planejamento
municipal;

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Cadmara Municipal, obrigaté-
rio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

Com relagdo a Constitui¢do Estadual e os dispositivos dela viola-
dos, foi colocado em debate a violagao ao art. 177, paragrafo 5° da referi-
da legislacao. Porém, ao conhecer do texto legal que rege o Estado do Rio
Grande do Sul, pode-se perceber que hé outros dispositivos que preveem
a participacdo popular democratica, que se remetem a Constitui¢do Fe-
deral, e visam corroborar para o desenvolvimento regional, veja-se:

voL.2 | 279




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

Art. 167. A definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da
politica de desenvolvimento cabera a 6rgao especifico, com represen-
tagdo paritaria do Governo do Estado e da sociedade civil, através dos
trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e empresarios,
dentre outros, todos eleitos em suas entidades representativas.

Art. 168. O sistema de planejamento serd integrado pelo 6rgao
previsto no artigo anterior e dispora de mecanismos que assegu-
rem ao cidaddo o acesso as informacdes sobre qualidade de vida,
meio ambiente, condicoes de servicos e atividades econdmicas e
sociais, bem como a participagdo popular no processo decisério.

Art. 177. Os planos diretores, obrigatérios para as cidades com
populacdo de mais de vinte mil habitantes e para todos os Mu-
nicipios integrantes da regido metropolitana e das aglomeragoes
urbanas, além de contemplar os aspectos de interesse local, de res-
peitar a vocagao ecoldgica, o meio ambiente e o patrimonio cultu-
ral, serdo compatibilizados com as diretrizes do planejamento do
desenvolvimento regional. [...]

§ 5.2 Os Municipios assegurardo a participagdo das entidades co-
munitdrias legalmente constituidas na defini¢do do plano diretor
e das diretrizes gerais de ocupac¢io do territério, bem como na
elaboracio e implementagdo dos planos, programas e projetos que
lhe sejam concernentes.

Percebe-se, portanto, que a Constituicdo Estadual do Rio Grande
do Sul, nos dispositivos acima mencionados, complementa o art. 29, XII,
da Constituigdo Federal de 1988, uma vez que prevé a participagdo popu-
lar, em ambito regional, seja para elaborar os planos diretores, seja para
definir diretrizes gerais de ocupagio do territdrio.

Por sua vez, o artigo 168 da Constituigdo Estadual sul riogran-
dense supramencionado revela a importancia de o cidadao ter acesso a
informagédo, de modo que possa participar dos processos decisérios com
conhecimento de causa, o que em muito se relaciona com o tépico acima,
em que foi debatida a necessidade de entender e de ter acesso ao estudo
para que, de fato, seja possivel uma participa¢ao democratica popular.

Outro caso oriundo do Estado do Rio Grande do Sul foi a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n° 70084338243, julgada em 12 de mar-
¢o de 2021, em que foi reconhecida a inobservéancia do devido processo
legislativo na edi¢ao de alteragdes ao plano diretor municipal de Sao Ga-
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briel. Logo, violou o art. 177, § 5° da Constituicao Estadual, que impde a
participa¢ao popular na defini¢do do plano diretor, julgando-se inconsti-
tucionais as alteracoes. (RIO GRANDE DO SUL, 2021)

O mesmo ocorreu na ADI N° 70078396025, oriunda do Munici-
pio de Santana do Livramento, julgada em 26 de novembro de 2018, em
que foi alterado o plano diretor da cidade, criando uma Zona Especial de
Interesse Social, sem a devida participa¢do popular, violando, portanto, o
art. 177, § 5° da Constituicio Estadual. (RIO GRANDE DO SUL, 2018)

No entanto, nao sao todos os casos em que alteragdes nos planos
diretores das cidades causam inconstitucionalidades. E o caso do Agravo
de Instrumento N° 70082731977, proveniente de um mandado de segu-
ranga, em que os desembargadores entenderam que a alteragdo no plano
diretor se deu de maneira coerente, uma vez que atendeu ao pressuposto
do art. 40, § 4°, I do Estatuto da Cidade, que dispoe que a participacio de-
mocratica popular pode se dar através de audiéncias publicas, por exem-
plo. No caso, como havia sido realizada audiéncia publica, cumprido es-
tava o requisito da participa¢ao popular para a alteracio do plano diretor.
(RIO GRANDE DO SUL, 2019)

Outro exemplo que corrobora com a presente discussio é o Agra-
vo de Instrumento N° 70082968058, proveniente de Ag¢do Civil Publica,
julgado em 18 de dezembro de 2019, em que foi considerado que nio
houve, efetivamente, modificagdo no plano diretor, sendo dispensavel a
participagdo popular em relagdo a lei de carater meramente autorizativo.
Logo, percebe-se que nem sempre as alteragdes nos planos diretores mu-
nicipais sem a devida participagdo democratica causam, de pronto, sua
nulidade pelo Tribunal de Justi¢a do Estado. Mas hé de se convir que sdo
casos minoritarios. (RIO GRANDE DO SUL, 2019)

Com rela¢do ao Estado de Santa Catarina, o mesmo cendrio é
constatado, ou seja: com frequéncia sao realizadas alteragdes nos planos
diretores municipais ou na legislacdo municipal e, como néo ha a devida
participacao democratica da populagio, tais alteragdes sdo consideradas
inconstitucionais pelo seu Tribunal de Justica estadual, tanto por viola¢ao
a Constitui¢do Estadual, quanto por violagdo a normas federais, como a
propria Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade.

E o caso da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5025931-
76.2020.8.24.0000, julgada em 16 de margo de 2022, pelo Tribunal de
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Justica de Santa Catarina, com relagio as leis do Municipio de Imbituba,
(SANTA CATARINA, 2022) veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS DO
MUNICIPIO DE IMBITUBA VERSANDO SOBRE PLANE-
JAMENTO E DESENVOLVIMENTO DO TERRITORIO MU-
NICIPAL. PARTICPACAO POPULAR NO PROCESSO DE
FORMAGCAO DAS LEIS. PRELIMINAR DE QUE SE TRATA DE
EXIGENCIA PREVISTA NO PLANO INFRACONSTITUCIO-
NAL CONFORME PRECEDENTE ANTIGO DESTE TRIBUNAL.
EXIGENCIA, CONTUDO, COM ASSENTO CONSTITUCIO-
NAL NOS TERMOS DE PRECEDENTES MAIS MODERNOS.
PRELIMINAR DE IRREGULARIDADE DO PEDIDO EM RA-
ZAO DA NAO IMPUGNAGAO DE DISPOSITIVOS DO PLA-
NO DIRETOR QUE DEFINEM A FORMA DA PARTICIPACAO
POPULAR POR MEIO DA MANIFESTACAO DE CONSE-
LHO MUNICIPAL. PREVISOES INFRACONSTITUCIONAIS,
TODAVIA, QUE NAO AFASTAM A SUPOSTA AFRONTA DI-
RETA A CONSTITUICAO TAMPOUCO IMPEDEM O EXER-
CICIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. SUPREMACIA
DA CONSTITUICAO. PRELIMINARES AFASTADAS. REVO-
GACAO DE PARTE DAS LEIS ATACADAS. PERDA PARCIAL
DO OBJETO. RECONHECIMENTO. MERITO. AUSENCIA DE
PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO DE FORMACAO
DAS LEIS ATACADAS POR MEIO DE DEBATES, AUDIENCIA
E CONSULTAS PUBLICAS. EXIGENCIA CONTIDA NO AR-
TIGO 111, XII, E NO ARTIGO 141, III, DA CESC/1989 CON-
FORME INTERPRETACAO DESTE TRIBUNAL. SUPOSTA
MANIFESTACAO DE CONSELHO MUNICIPAL QUE NAO
SUPRIRIA A EXIGENCIA CONSTITUCIONAL. PEDIDO
PROCEDENTE. MODULACAO DOS EFEITOS DA DECLA-
RACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE PARA QUE TE-
NHAM INICIO 4 MESES APOS A PUBLICACAO DO ACOR-
DAO. POSSIBILIDADE. PEDIDO DE VEDAGAO DO EFEITO
REPRISTINATORIO PREJUDICADO. (TJSC, Direta de Inconsti-
tucionalidade (Orgio Especial) n. 5025931-76.2020.8.24.0000, do
Tribunal de Justica de Santa Catarina, rel. Salim Schead dos Santos,
Orgdo Especial, j. 16-03-2022, grifo nosso)

Neste julgamento, percebe-se que foram consideradas inconsti-

tucionais as leis que alteraram o plano diretor da cidade de Imbituba/
SC, eis que estas violaram os artigos 111, XIII e 141, III da Constitui¢ao
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do Estado de Santa Catarina, que guardam relagdo com o artigo 29, XII e
XIII da Constitui¢ao da Republica.

Importante destacar, portanto, que os artigos da Constituigao
Estadual supramencionados ddo énfase a participagdo popular quando
da implementagao de planos, programas e projetos, bem como para a
solucdo de problemas urbanos. Diante disso, estdo em plena consonan-
cia com as disposi¢oes da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade,
que preconizam a cooperagdo das associagdes representativas no plane-
jamento municipal, bem como a iniciativa popular para os projetos de lei
de interesse do Municipio.

Outras situagdes ocorreram de maneira semelhante no Esta-
do de Santa Catarina, a exemplo da ADI n° 5001370-51.2021.8.24.0000
(SANTA CATARINA, 2021), que reconheceu a inconstitucionalidade
da alteragdo do plano diretor do Municipio de Otacilio Costa, em vir-
tude de defeito no processo legislativo, que nao contou com a partici-
pa¢ao popular. Pelos mesmos motivos se deu a procedéncia das ADIs
n° 8000404-13.2016.8.24.0000 (SANTA CATARINA, 2019) e 9151129-
31.2015.8.24.0000 (SANTA CATARINA, 2018). Esta ultima, inclusive,
faz meng¢ao a lei criada no Municipio de Itapema, dispondo sobre assun-
tos urbanisticos, exigindo recuo, afastamento predial, lateral e de fundos,
a partir do 11° pavimento das unidades habitacionais com frente para
avenidas. No entanto, como ndo houve a devida participagdo popular,
com audiéncias publicas, por exemplo, a insercdo de tais regulamenta-
¢oes foi considerada inconstitucional.

No Estado do Parand, as pesquisas demonstraram menor fre-
quéncia de inconstitucionalidade de leis que alteraram planos diretores
de municipios, sendo que o caso mais notavel foi a A¢ao Civil Publica n°
0003832-75.2016.8.16.0158 (PARANA, 2022). Veja-se:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. 1. POSSIBILI-
DADE DE CONTROLE DIFUSO EM SEDE DE ACAO CIVIL
PUBLICA. CAUSA DE PEDIR. POSSIBILIDADE. PRECEDEN-
TES DO STJ. 2. VICIO DE INICIATIVA. PLANEJAMENTO NA
OCUPACAO E USO DO SOLO URBANO. LEGISLACAO UR-
BANISTICA. COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO. PRE-
CEDENTES DO C. ORGAO ESPECIAL. 3. INOBSERVANCIA
DOS DITAMES LEGAIS PARA ALTERACAO DO PLANO DI-
RETOR E DA LEI DE ZONEAMENTO URBANO. MACULA A
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DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. AUSENCIA DE ESTUDO
URBANISTICO E PARTICIPACAO POPULAR. FLAGRAN-
TE ILEGALIDADE. MANUTENCAO DA R. SENTENCA 4.
RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. (TJPR - 5* C.Ci-
vel - 0003832-75.2016.8.16.0158 - Sdo Mateus do Sul - Rel.: JUIZ
DE DIREITO SUBSTITUTO EM SEGUNDO GRAU LUCIANO
CAMPOS DE ALBUQUERQUE - J. 13.06.2022, grifo nosso).

No presente julgamento, o Relator entendeu que é possivel a de-
claracio incidental de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos,
em sede de Agdo Civil Publica, quando, para a analise do pedido princi-
pal, a resolugdo da controvérsia seja indispensavel. Ademais, entendeu
o Relator que em se tratando de matéria de politica urbana e ocupagao
do solo, integrando o sistema do plano diretor e da lei de zoneamento, o
processo legislativo deve seguir os requisitos emanados pelo art. 182 da
Constitui¢ao Federal e artigos 42-B e 43/46 do Estatuto da Cidade, de
forma que seja possivel a aprovagdo e gestdo democratica.

No julgamento, portanto, ficou constatada a inobservancia do
devido processo legal participativo, ou seja, ndo houve a realizagdo de
audiéncias e consultas publicas, o que indicou a inconstitucionalidade
do procedimento. Nesse momento, notavel trazer a tona um trecho do
acordao, que muito diz sobre a necessidade da democracia participativa
(PARANA, 2022):

Desta feita, a inobservincia do devido processo legal participa-
tivo para a alteracdo do zoneamento - que prevé a necessidade
de audiéncias e consultas publicas antes que o projeto de lei seja
elaborado e encaminhado ao Poder Legislativo- representa forte
indicio de possivel inconstitucionalidade. Ainda é de se destacar
que o Estatuto das Cidades prevé que a politica urbana deve ser
embasada no principio da justa distribui¢do dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagido. O planejamento urbano
deve dar tratamento isondmico aos interessados, sejam eles par-
ticulares ou da comunidade, porque todos os envolvidos irdo su-
portar as consequéncias positivas e negativas da modifica¢do do
zoneamento. Como dito alhures, cabe ao poder publico o plane-
jamento- mediante pratica de atos de gestdo, estudos técnicos e
fixagdo de diretrizes gerais-para alcangar a finalidade adequada d
as mudancas legislativas que versam sobre zoneamento. Com isso,
visa-se, também, preservar o principio da supremacia do interes-
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se publico, pilar da organizagdo administrativa (TJPR - 5* C.Ci-
vel - 0003832-75.2016.8.16.0158 - Sdo Mateus do Sul - Rel.: JUIZ
DE DIREITO SUBSTITUTO EM SEGUNDO GRAU LUCIANO
CAMPOS DE ALBUQUERQUE - J. 13.06.2022)

Com isso, conclui-se que, com demasiada frequéncia, sdo consi-
deradas inconstitucionais nos tribunais de justi¢a dos tribunais estaduais
leis que alteraram planos diretores, considerando uma analise feita em 3
estados no sul do pais, quais sejam: Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parand. No entanto, ndo se trata da totalidade de vezes, eis que, certamente,
ha varias modificagdes que obedecem as exigéncias de participa¢do demo-
cratica popular, bem como ha casos em que nao se tratam, exatamente, de
modificagdes nos planos diretores, sendo dispensavel, portanto, a partici-
pacdo democratica através de audiéncias publicas, por exemplo.

No entanto, é necessario pensar e estudar em como debelar este pro-
blema que tem sido objeto de julgamento recorrente no Tribunais de Justica.

5 COMO SUPERAR O PROBLEMA DA AUSENCIA
DE PARTICIPACAO DEMOCRATICA?

Como visto, reiteradas vezes a pauta levada a julgamento é repe-
tida, qual seja: a constitucionalidade das leis que alteraram os planos di-
retores, tendo em vista a possibilidade de violagao ao processo legislativo
por auséncia de participacio democratica da populacéo.

A frequéncia e a atualidade com que a tematica vem a tona de-
monstra a existéncia de um problema, que deve ser estudado e resolvi-
do. Com a presente pesquisa, notou-se que a Constituicdo Federal, assim
como o Estatuto da Cidade, trouxeram a necessidade de participagao po-
pular, seja por consultas ou audiéncias publicas, para discutir a politica
urbana brasileira, a exemplo quando da elaboragdo dos planos diretores.

Além disso, salientou-se a importancia do direito fundamental
a educagdo para que seja efetivada tal garantia, pois para que o cidadao
possa participar da gestdo municipal é necessdria que tal participagdo lhe
seja inteligivel. Esta participagdo se mostra importante, da mesma ma-
neira, para combater questdes historicas, como é o caso do desenvolvi-
mento assimétrico das cidades, que acabou por atingir grande parcela da
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populagao, e que tem direitos fundamentais seus duramente atingidos em
razao destas desigualdades.

Porém, de nada adianta alteragdes formais, quando nem a po-
pula¢do nem os governantes estdo preparados para as inovagoes legisla-
tivas positivadas. Desta maneira, importante que se entenda a correlagao
entre a participagido e a democracia. Segundo Erico Avelino de Oliveira,
democracia é o poder politico sustentado pela soberania popular, modo
em que os governantes sio escolhidos em elei¢oes livres, mediante o su-
fragio universal (2003, p. 04). Ja a participagdo, em seus dizeres (2003, p.
09), pressupde fazer parte, tomar parte de uma determinada atividade ou
negocio, fazer a diferenca, contribui para a construgido de um futuro me-
lhor. Democracia, portanto, seria um estado de participagao. Erico elenca
alguns principios acerca da participagdo:

1. A participacdo é uma necessidade humana e, por conseguinte,
constitui um direito das pessoas. Como sdo necessidades basicas
a alimentagdo, satde, educagio, o ser humano tem a necessidade
de refletir sobre algo, autovalorizar-se, expressar-se e por fim par-
ticipar. Priva-lo disso, mutila sua personalidade. 2. A participa¢io
justifica-se por si mesma, ndo por seus resultados. Uma vez que
a participac¢do é uma necessidade e um direito, ela deve ser le-
vada a efeito independente de atingir seus objetivos ou ndo. 3. A
participagdo é um processo de desenvolvimento da consciéncia
critica e de aquisi¢do de poder. Pessoas antes passivas e confor-
mistas transformar-se-do em pessoas ativas e criticas, ocorrendo
descentralizagio e distribui¢do do poder. 4. A participagio leva a
apropriacido do desenvolvimento pelo povo. O povo é copartici-
pe, corresponsavel pelo sucesso ou pelo fracasso do projeto. 5. A
participagdo é algo que se aprende e se aperfeicoa. Com a pratica e
autocritica, a participagdo vai se aperfeicoando. 6. A participagdo
pode ser provocada e organizada sem que isto signifique neces-
sariamente manipula¢do. Pode até ter objetivo de manipular um
grupo em determinada situacio (o que é desaconselhavel), mas é
dever do poder publico propiciar todos os meios para que a po-
pulagdo participe e deem um cardter de maior legitimidade a seus
atos. 7. A participagdo é facilitada com a organizagéo e a criagdo
de fluxos de comunicagdo. Distribuir tarefas de acordo com os ta-
lentos e fazer saber a todos o que, quem, onde e o porqué dos
acontecimentos, faz com que a participagio seja eficiente e eficaz.
8. Devem ser respeitadas as diferencas individuais na forma de
participar. Ha pessoas timidas e pessoas extrovertidas, cada um
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tem seus limites e individualidades. Querer uniformizar compor-
tamentos torna as pessoas antinaturais e mata a participagio. 9.A
participacdo podera resolver conflitos mas também podera gera-
-los. E um erro esperar que a participagio traga, necessariamente,
a paz e auséncia de conflitos. O que ela traz é uma maneira mais
evoluida e civilizada de resolvé-los. A participagdo tem inimigos
externos e internos: em nossa sociedade classista e hierarquica
nem sempre se aceita o debate com “inferiores” na escala social ou
de autoridade. Dentro do préprio grupo havera pessoas que, mes-
mo admitindo que todos sdo iguais, consideram-se “mais iguais”
que os demais. 10.Nao se deve “sacralizar” a participag¢ao: ela ndo
¢ panaceia nem ¢ indispensavel em todas as ocasides. Definitiva-
mente ndo é um remédio para todos os males. Havera momentos
em que ela ndo se fard necessaria, mesmo porque o poder publi-
co foi constituido para gerir a coisa publica levando em conta o
principio da eficiéncia e eficacia e deverd fazé-lo visando sempre
a finalidade publica, com ou sem a participagdo (2003, p. 11-13).

O processo de participagao democratica é muito relacionado,
portanto, com as previsoes da Constituicdo de 1988 e, mais especifica-
mente, com o Estatuto da Cidade, no que diz respeito a elaboragdo das
politicas urbanisticas e gestdo da cidade. Os artigos 43, 44 e 45 do Es-
tatuto da Cidade trazem os mecanismos que devem ser utilizados para
garantir a gestdo democratica da cidade, sendo eles: o uso de 6rgaos
colegiados de politica urbana; debates, audiéncias e consultas publicas;
conferéncias; iniciativa popular. Nesse viés, necessario se faz que tais
disposi¢des ndo sejam apenas textuais, e sim que sejam utilizadas na
pratica, para que haja, de fato, uma integragao entre o Poder Publico e os
cidadios, evitando, desta forma, o reconhecimento de inconstitucionali-
dades e invalidades procedimentais.

Segundo dispde Santin (2007, p. 337), um mecanismo de solugao
da problematica seria exatamente ampliar as garantias da cidadania, de
modo a tornar mais eficiente a atuagdo dos gestores puiblicos, combaten-
do, a0 mesmo tempo, a corrup¢io, a ma utilizacdo dos recursos publicos,
e as praticas clientelistas e patrimonialistas, que fazem com que o gover-
no seja exercido para poucos.

Outrossim, devem ser aprimoradas as instituicdes de educagio,
para que sejam incentivadas as pessoas a deliberarem sobre politica, bem
como a construirem um senso critico sobre a gestio da coisa publica. Tal
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processo sera longo e dificil, mas para que os dispositivos constitucionais
e do Estatuto da Cidade possam ser transferidos de linhas para a prati-
ca, é necessario que a populagao tenha, primeiro, conscientizagiao de sua
condicio como cidadios, e de seus direitos de participarem de audiéncias
e consultas publicas. Aproveito para citar uma frase marcante e que em
muito se relaciona com a conclusdo desta pesquisa: “Nao é o cidaddo que
estd a servico do Estado, mas o Estado que deve servir ao cidaddo. Mas tal
exigéncia so se realiza se houver uma cidadania atuante e organizada sob
processos de gestdo democratica” (SANTIN, 2007, p. 338).

Portanto, para que sejam superadas todas as questoes historicas
ligadas a politica urbana brasileira, necessaria uma evolugdo, em primei-
ro lugar, educacional, de modo que as pessoas entendam suas condigoes
e seus direitos como cidadios, para que possam participar democratica-
mente da gestao da coisa publica.
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tes, verifica-se que a Administra¢do Publica deve intentar e promover a
obediéncia das normas constitucionais e infraconstitucionais, respeitan-
do, além disso, o dever de transparéncia na gestao da coisa publica, em
busca de concretizar sua finalidade maior que é o interesse publico. Nesse
sentido, o cumprimento dos principios constitucionais, no que se refere a
gestao do patrimodnio coletivo, tém ganhado relevéancia a partir do surgi-
mento de novos meios e mecanismos que visam auxiliar na promocéo e
efetivacao do controle da gestao.

Dessa maneira, a pesquisa centra-se em examinar o controle da
Administracao Publica no ambito do controle externo, exercido pelos
Tribunais de Contas. Ressalta-se que para o controle satisfatério e agil
ser efetivado ¢é necessario o cumprimento das obrigagdes e que subsista,
invariavelmente, um sistema moderno e atual, o qual adota novas téc-
nicas, inclusive eletronicas, para realizar uma fiscalizagdo adequada. De
tal modo, evidencia-se que o sistema de Ouvidoria elaborado e imple-
mentado pelo 6rgao de contas do Estado do Rio Grande do Sul tende a
contribuir como ferramenta auxiliar no controle social.

Desta forma, o problema de pesquisa proposto centra-se no se-
guinte: o sistema de ouvidoria implementado no Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul pode ser considerado como um mecanismo
que fortalece o controle social e como um viabilizador do direito a trans-
paréncia e publicidade, oportunizando a fiscalizagao da sociedade para
uma boa gestdo publica?

Neste contexto, para responder ao questionamento, utiliza-se o
método de procedimento hermenéutico, o qual auxiliara na interpreta-
¢do dos textos e dados coletados de melhor forma. Ademais, utiliza-se
o método de abordagem dedutivo, partindo de dados gerais — concei-
tuacao dos controles externo e social, bem como do papel dos Tribunais
de Contas no Brasil - para dados especificos - analisando dados sobre
o sistema de Ouvidoria implementado no drgao de contas do Estado do
Rio Grande do Sul. E a técnica de pesquisa é a bibliografica, por meio de
documentagdo indireta, verificando os contornos e fundamentos da le-
gislagdo, obras, livros, artigos, monografias, dissertagdes, teses, referentes
as tematicas pesquisadas.

A pesquisa ¢ dividida em trés objetivos especificos, sendo que: no
primeiro, analisa-se o controle da Administra¢io com enfoque no papel
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dos Tribunais de Contas no controle externo e aborda-se a natureza ju-
ridica dos Tribunais de Conta, competéncias e composi¢do. No segundo,
conceitua-se o controle social, o direito a informagao e a publiciza¢ao
no Brasil a partir da Constituicdo de 1988. E no terceiro, examina-se os
impactos no controle social e no controle externo com a implementagao
do sistema de Ouvidoria no TCE-RS.

2 O CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA:
O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A Administrac¢ao Publica tem como escopo alcangar os interesses
publicos e atua objetivando o cumprimento do que estd indicado pela nor-
ma, sendo que em decorréncia disso sdo prescritas para suas agdes uma
estrita legalidade e meios de controle que sejam efetivos. Além disso, a
Administragao, diferentemente do setor privado, tem o dever de seguir as
diretrizes que estdo prescritas em lei, ou seja, o gestor publico no exerci-
cio de suas prerrogativas s6 pode realizar aquilo que a norma determina,
assim lhe é proibido agir como se particular fosse. Dallari (2003) destaca,
nesse sentido, que o regime juridico administrativo se da de igual forma,
ou seja, é norteado por meio de um conjunto de normas e principios lhes
asseguram privilégios e prerrogativas, como a exemplo a presungao de ve-
racidade e a legitimidade de seus atos, poderes para que de forma unilate-
ral constitua particulares em obriga¢des para com ela, sendo-lhe imposto
limites e restri¢des que nao existentes para os particulares.

Assim, o controle da Administracio é insito ao Estado de Direito,
o qual nasce em decorréncia da submissdo do poder politico ao Direito,
ou seja, “limitar o poder: eis a sintese do controle?” (FERNANDES, 2016,
p. 33). Desta forma, para que ndo ocorra o abuso de poder é necessario
que, pela disposicao das coisas, o poder limite o poder (MONTESQUIEU,
2005). Ressalta-se, ainda, que o sistema de controle administrativo e a se-
paragdo de poderes conforme foi pensada pelo autor sdo elementos con-
juntos a légica do Estado Democratico de Direito.

Com relacio ao conceito de controle da Administracido Publica é
importante destacar que é o poder de fiscaliza¢ao e correcao exercido sobre
ela por intermédio dos 6rgaos dos Poderes Judiciario, Executivo e Legislati-
vo, visando a garantia de uma atuagdo de acordo com os principios que lhe
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sao impostos pelo ordenamento juridico (DI PIETRO, 2010). O controle
da Administragao também pode ser definido como a possibilidade de ins-
pecio, verificagdo, exame — exercidos pela propria Administracio, por ou-
tros poderes ou por qualquer cidadio - da efetiva correcdo na conduta da
gestao de um poder, autoridade ou 6rgao, tendo como escopo a garantia de
uma atuagdo que esteja de acordo com os modelos desejados e planejados,
gerando com isso uma aferi¢ao sistematica (GUERRA, 2003).

Gaparini (1995) ressalta que todas as atividades da Administra-
¢do, sejam elas discriciondrias ou vinculadas, estdo subordinadas a lei,
de acordo com o artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, bem como o interesse publico estabelece que o agir da
Administracao deve ser util e eficiente. De tal modo, para satisfazer o in-
teresse publico, que ¢ a finalidade primordial da Administragdo Publica, é
necessario que exista o controle administrativo, o qual se caracteriza por
ser um conjunto de instrumentos que o ordenamento juridico estabelece
com o intuito de que a Administragao, os Poderes Judicidrio e Legislativo
e o povo, de forma direta ou por meio de drgaos especializados, pos-
sam exercer o poder de fiscalizagdo, revisao da atua¢do administrativa
e orientacdo de todos os 6rgaos, agentes publicos e entidades, em todas
as esferas. Portanto, o controle da Administracdo é uma atribuicio de
vigilancia, orientagdo e corregao exercida por um certo 6rgao ou agente
publico sobre a atuacdo de outro ou de sua propria atuagio, buscando
confirma-la ou desfazé-la, de acordo com a legalidade, conveniéncia, efi-
ciéncia e oportunidade.

Neste contexto, salienta-se que existem trés tipos de controles
administrativos, sendo eles: controle interno, exercido pela Adminis-
tracdo sobre seus 6rgaos e suas entidades da administragdo indireta;
controle social, efetuado pela sociedade participativa de forma direta
com relagdo as atividades do Estado; e controle externo, aquele em que
um Poder exerce sobre os atos administrativos praticados pelos outros
Poderes (ALEXANDRINO; PAULQ, 2012). Dessa maneira, o controle
interno encontra-se previsto no artigo 74° da Constitui¢ao, o qual in-

5 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: I - avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugao dos programas de governo e dos or¢amen-
tos da Unido; II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades
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dica que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio deverdao manter
um sistema de controle interno de forma integrada, visando auxiliar
os atos da Administragdo e contribuir para uma boa gestdo da coisa
publica, bem como sera responsavel solidario de cada 6rgao nos atos
eivados de vicios. Outrossim, a implementa¢ao do sistema de controle
interno na Administragdo decorre do principio da autotutela, implicito
na Constitui¢do, o qual impde para a autoridade competente o dever de
analisar a legitimidade e o mérito dos seus atos, tendo o dever de afastar
aqueles que forem para o interesse publico ilegitimos, inconvenientes
ou inoportunos, conforme a Simula 473 do STF®.

Ja em relagdo ao sistema de controle externo reitera-se que é o
conjunto de agdes de controle desenvolvidas por uma estrutura organiza-
cional que apresenta atividades, procedimentos e recursos proprios, que
nao sdo integrados na estrutura controlada, buscando fiscalizar, verificar
e corrigir os atos. (FERNANDES, 2016). Desse modo, de acordo com o
sistema de fiscalizagdo contabil, orcamentdria e financeira adotado pela
Constituicdo de 1988, o controle externo sera exercido pelo Poder Legis-
lativo, nos termos do artigo 70. No entanto, a sua execugdo deve ser rea-
lizada por um 6rgao que possui independéncia de atuagdo e autonomia
plena sobre os trés Poderes da Republica, realizando a fiscalizagdo com
competéncias proprias, indelegaveis e exclusivas, conforme previsto no
artigo 71, assim tal organismo € o Tribunal de Contas. (COSTA, 2006).

O Tribunal de Contas encontra-se previsto no Titulo IV - Orga-
niza¢ao dos Poderes -, no Capitulo I - Do Poder Legislativo -, regulado
na Secéo IX, que aborda a fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria,
conforme previsto entre os artigos 70 a 75, da Constituigdo. Sodré (2006)

da administra¢do federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades
de direito privado; III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio
de sua misséo institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tri-
bunal de Contas da Uniéo, sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer
cidadio, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéo.

6 A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagdo judicial.
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destaca que o Tribunal de Contas é considerado um érgao independente
e autbnomo, nao pertencente a nenhum dos Poderes da Republica e que
exerce magistratura sui generis como uma institui¢ao responsavel como
auxiliar do Poder Legislativo no controle externo.

Contudo, observa-se que a Corte de Contas nao se subordina ao
Poder Legislativo, mesmo que seja considerado como um érgéao publico
especializado em auxiliar e orientar no controle externo dos gastos publi-
cos, conforme artigo 71, caput, da Constituigao (JUSTEN FILHO, 2016).
Portanto, o érgao de contas tem suas peculiaridades, distinguindo-o das
demais instituicdes superiores de auditorias externas dos outros paises,
pois além de investigar e coletar dados, também, produz informagdes
relacionadas a gestdo de recursos publicos — quanto a legalidade, econo-
micidade, eficiéncia e eficicia — assim como, possui competéncias tomar
decisdes especificas que produzirdo efeitos concretos, independente da
aprovagao do Congresso Nacional ou da Assembleia Legislativa.

Ainda, é importante mencionar que as competéncias atribuidas
aos Tribunais de Contas se ampliaram - ndo somente em razdo da Consti-
tuicao de 1988 — em virtude das modificagdes produzidas na prestacao da
atividade administrativa, as quais investiram o 6rgdo com poderes mais
abrangentes, buscando a ampliagdo da sua eficiéncia, visto que impde de-
safios aos érgaos de controle da coisa publica, celeridade nas demandas,
fiscalizagdo contdbil, orgamentdria, financeira, patrimonial e operacional
dos drgdos e entidades de sua administragdo direta e indireta. Ademais,
é possivel agrupar as atribui¢des das Cortes de Contas em quatro cate-
gorias: opinativa e informativa, que se efetiva por meio da emissao de
parecer prévio sobre as contas do chefe do Executivo e nas respostas as
consultas formuladas ao Tribunal; fiscalizadora, no caso das auditorias
e inspegdes; corretiva, quando assinala prazo para corre¢io de irregula-
ridades; e jurisdicional especial, no momento em que julga as contas do
chefe do executivo, conforme previsto no inciso II do artigo da Consti-
tuicdo. Desse modo, passar-se-4 a abordagem do controle social na gestao
publica a partir do direito constitucional a informacio e a publicizagio.
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3 OCONTROLE SOCIAL DA GESTAO LOCAL: UMA
ANALISE A PARTIR DO DIREITO CONSTITUCIONAL
A INFORMACAO E A PUBLICIDADE

Com a evolugéo do Estado para o modelo Democratico de Di-
reito, este passou a dirigir suas a¢oes para além do bem-estar dos cida-
daos, passando a possibilitar que estes participem das decisdes do Estado,
sendo que Martins Junior (2010) explana que a participagao popular no
controle e na gestao da Administragdo é um dos principios fundamen-
tais desta forma de Estado, além de ser o trago distintivo entre o Estado
de Direito Democratico e o Estado de Direito Social, em razdo da di-
minui¢do da distincia entre a sociedade e a Administra¢do, sendo sua
formula¢do embasada na participagdo das pessoas humanas nas fungdes
administrativas para legitimagdo dos atos publicos.

Assim, uma Administracio Publica eficaz, participativa e de-
mocratica ¢ uma exigéncia intrinseca ao Estado de Direito, onde Dromi
(2005, p. 44) destaca que:

El control publico no estatal procura, desde diversos angulos, ins-
taurar o reforzar la vigencia del Estado de Derecho, desde dentro
del sistema, y acogiéndose a sus reglas. Su finalidad es politica des-
de una perspectiva mediata en la medida que pretende la mejora
en la calidad de vida de la sociedad politica, pero no porque sea su
objeto primario el gobierno del Estado.”

Portanto, além da fiscalizacdo pelo controle externo, para uma
boa a gestao dos bens e recursos publicos, existe o controle social que
é exercido pelos cidadios, os quais sdo interessados diretamente na sua
efetividade, sendo que para tanto ou seja, é necessario que se incentive a
criagdo de meios para que seja efetuado o controle social. Borges (1993)
frisa que a Constitui¢do legitimou, de diversas formas, e perante aos trés
Poderes, o controle social como instrumento impulsionador e indispen-
savel para a agdo dos poderes.

7 Tradugdo livre: O controle publico nio estatal procura, de diferentes 4ngulos, esta-
belecer ou reforcar a validade do Estado de Direito, de dentro do sistema, e fixar as
suas regras. Sua finalidade é politica, numa perspectiva de médio prazo, na medida
em que visa melhorar a qualidade de vida da sociedade politica, mas ndo porque seu
objetivo principal é o governo do Estado.
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Assim, conceitua-se o controle social como o conjunto de meios in-
terventivos, sejam negativos ou positivos, acionados pela sociedade ou por
grupos sociais, visando induzir os proprios membros a se sujeitarem as nor-
mas que a caracterizam, bem como impedindo e desestimulando os com-
portamentos que sejam contrarios as normas. Portanto, o controle social é
uma forma de limita¢do no agir individual na sociedade, em que cada grupo
social e sociedade adotam os mecanismos de controle para atender e garantir
da melhor forma o consenso de convivéncia harménica. (MILESKI, 2003).

Nesse sentido, este tipo de controle é atribuido a populagéo, a
qual exercera sobre a Administragdo, sendo que a transparéncia e a par-
ticipagao popular na gestao fiscal sdo formadas com base no accountabi-
lity, tendo o dever de servir para que seja realizado o controle de resulta-
dos e para se adequarem os meios para o cumprimento da politica fiscal
(MILESKI, 2003). Diniz (2015) complementa que no ambito do Estado
Democritico de Direito, ndo é possivel de se negar a importancia do con-
trole social (accountability vertical), como forma de controle da Adminis-
tragdao Publica, o qual é exercido pelos cidadaos de forma direta e indi-
vidual, ou por intermédio de partidos politicos, sindicatos e associagdes.

Com o advento da Constituicio de 1988 os mecanismos para a
efetivacdo do controle social foram multiplicados, passando a existir a
possibilidade de qualquer cidadao, associagéo, partido politico ou sindi-
cato realizar denuncias de possiveis irregularidades ou ilegalidades aos
o6rgaos de controle externo, conforme dispde o artigo 74 da Constitui¢ao.
Além disso, a legislacdo infraconstitucional passou a prever meios para
se efetivar o controle social e para fazer valer as constatacoes referentes a
irregularidades na aplicagdo da lei.

Vale ressaltar que a nova matriz Constitucional inaugurada em
1988, o Estado passou a depender fortemente da sociedade como uma co-
gestora dos interesses publicos, visto que a propria ordem constitucional
passou a impor a participagdo na gestao do interesse publico — premissa
da res publica. Assim, consequentemente, para que essa participagdo seja
efetivada - cidadania ativa - é necessario essencialmente que ocorra a pu-
blicidade dos atos da Administragdo. Dessa maneira, o Estado tem o dever
de garantir e estabelecer padroes minimos de inclusdo e informagao viabi-
lizando a cidadania ativa a possibilidade de criar, monitorar e acompanhar
os projetos do governo nas politicas publicas. (FRAGA; NUNES, 2015).
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Desta forma, verifica-se que a Constituicdo de 1988 apresenta um
amadurecimento da democracia por meio da facilitagdo da propagacao da
informagcéo, sendo o direito de informagdo compreendido como o conhe-
cimento de fatos, de acontecimentos, de situagcdes que envolvam o inte-
resse geral e particular, os quais originam, do ponto de vista juridico, duas
direcdes: 1) direitos de informar e de ser informado, que coincidem com
a liberdade de manifestagao do pensamento por meio da palavra, seja ela
escrita ou por qualquer outro meio de difusdo; 2) a liberdade de informa-
¢d0 que abarca as liberdades de informar e de ser informado, indicando o
interesse dos individuos de estarem informados, enquanto comunidade,
de modo consciente para o exercicio as liberdades ptblicas (SILVA, 2007).

Na Constituicao de 1988 o direito a informagao estd previsto nos
artigos 5°, incisos XIV e XXXIII, e 37, no entanto, cabe destaca-se que o
artigo 37 utiliza o termo “publicidade’, ja o artigo 5° emprega a terminolo-
gia “direito a informacdo”. Além disso, os referidos direitos estdo previstos
e regulamentados em diversas leis, sendo as mais notéveis sobre a tematica:
1) Lei de Acesso a Informacio - a LAI - Lei n° 12.527; 2) Lei de Respon-
sabilidade Fiscal - LRF - Lei Complementar 101. Reitera-se que estas duas
normas mencionam um conceito adicional a transparéncia, bem como,
verifica-se que a LAI e a LRF preveem obriga¢des para a Administragdo
Publica. (BITENCOURT; RECK, 2018). Ademais, cumpre reiterar que a
LAI ampliou consideravelmente as possibilidades de controle social ao fi-
xar procedimentos para a garantia do acesso dos cidadaos as informagdes.

Desse modo, sob a dtica dos principios da legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no artigo 37, caput,
da Constitui¢do, bem como, tendo a imposi¢do de principios constitucio-
nais da transparéncia dos atos da Administracao Publica cabe aos entes
federativos o fornecimento e disponibiliza¢ao de informagdes requeridas
de forma rapida, objetiva e clara, com linguagem de facil compreensao,
ou seja, uma informagdo transparente, conforme disposto no artigo 5°
da lei n° 12.527/2011. Nesse sentido, visando a concretizacdo do direito
fundamental de acesso a informacéo, os procedimentos publicizatdrios
devem ser efetivados com base nos principios e nas diretrizes previstas
no artigo 3° da lei n° 12.527/2011%. (FRAGA; NUNES, 2015).

8 Art. 3°: [...]. I - observéncia da publicidade como preceito geral e do sigilo como ex-
cecdo; IT - divulgagdo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagoes; III - utilizagdo de meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da
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Outrossim, tendo em vista os referidos principios, evidencia-se
que é por intermédio dos regimes democraticos que foi reconhecido aos
cidadios o direito de obterem o conhecimento dos documentos e das in-
formagoes que estdo em posse das Administragdes Publicas, através des-
sas premissas foi reconhecido os principios do governo aberto e do livre
acesso aos documentos administrativos (GONCALVES, 2003). Todavia,
existe a necessidade de conscientizagdo maior por parte dos cidadios
para que o controle social se torne atuante e eficaz, visto que os avangos
da cidadania também dependem das reivindicagdes e das agdes concreti-
zadas por parte das pessoas humanas (DINIZ, 2015).

Ainda, é importante mencionar que o controle social opera em
conjunto com o controle externo, buscando zelar pela conveniente apli-
cagdo dos principios da Administragao Publica, previstos no caput, do ar-
tigo 37, da Constituigao, assim como viabiliza a consciéncia dos cidadaos
sobre a grande responsabilidade que ¢ a gestao da coisa publica, tendo
em vista a efetivagdo do bom governo. Contudo, cabe salientar que apesar
do exercicio do controle social ser universal e independente, nao produz
resultados apenas por sua agdo, eis que necessita do controle oficial para
fazer com que suas constatagdes sejam avaliadas e validadas, ou seja, o
controle social é considerado como auxiliar do controle oficial, sendo
que sua atuagdo vinculada aos 6rgdos de contas tende a se tornar mais
efetivo. Assim, passar-se-4 a analise do sistema de Ouvidoria disponibili-
zado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS)
como um mecanismo que pode fortalecer o controle social e como um
viabilizador do direito a transparéncia e publicidade, oportunizando a
fiscalizagdo da sociedade para uma boa gestao publica.

4 OSISTEMA DE OUVIDORIA DISPONIBILIZADO
PELO TCE-RS UMA FERRAMENTA AUXILIARDO
CONTROLE SOCIAL NA BOA GESTAO PUBLICA

Com a finalidade de manter e confirmar o Estado Democratico
de Direito, os cidaddos sdo o centro das atencoes do Estado, além de se-
rem o elemento principal como destinatarios das politicas publicas, bem

informagéo; IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na admi-
nistragdo publica; V - desenvolvimento do controle social da administragao publica.
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como exigem uma capacidade de resposta imediata as expectativas de
atendimento para suas necessidades. Para tanto o Estado deve ser mais
eficiente e célere no exercicio de suas fungdes, tendo em vista o melhor
atendimento as necessidades dos cidadios, assim como os sistemas de
controle devem ser mais efetivos na fiscaliza¢ao, buscando o acompanha-
mento das agdes do Estado e a realizagdo de procedimentos de avaliacao
que lhes séo atribuidos pela Constituicao. (MILESKI, 2003).

Neste contexto, ressalta-se a necessidade dos drgaos de contas
na adogdo de sistemas de controle e acompanhamento que viabilize a
deteccao de falhas e sua corre¢io imediata para que, desse modo, seja
evitado que a atividade estatal cause prejuizos ao interesse publico, dian-
te de procedimentos irregulares e ilegais que tenham sido praticados na
Administracdo Publica. De tal modo, é necessario o aprimoramento da
fiscalizagdo e dos mecanismos utilizados pelos drgaos de controle, espe-
cialmente nos procedimentos técnicos que sdo empregados, ou seja, de-
vem ser incrementados e disponibilizados instrumentos inovadores que
possibilitem as agdes de controle e uma nova forma de acompanhamento
da gestdo publica pelo cidadao.

Desta forma, salienta-se que no Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul (TCE-RS), tendo em vista essa necessidade, imple-
mentou novos mecanismos e agdes para o sistema de fiscaliza¢ao, sendo
adotados diversos procedimentos modernizados para um melhor desen-
volvimento destes. Assim, o TCE-RS também desenvolveu como forma
de estimulo ao exercicio do controle social a instauragdo da Ouvidoria
do TCE-RS como um canal para o controle social, a qual estd regulamen-
tada nos artigos 7°, inciso I, 8° e 23 do Regimento Interno do TCE/RS
(RITCE), tendo apoio técnico e operacional da Assessoria da Ouvidoria
(ADO) - que é um drgdo em que sdo recebidas as manifestacdes da so-
ciedade, além de ser um canal de comunicagdo entre esta e a Corte de
Contas, nos termos do artigo 21 do RITCE.

Além disso, evidencia-se que a Ouvidoria do TCE-RS ¢ funda-
mentada com base nas disposi¢des constitucionais, principalmente o artigo
37, parégrafo 3¢, incisos I e II, assim como em leis infraconstitucionais —
Lei Federal n° 12.527/2011 que disciplina o acesso a informagdes publicas;
Lei Federal n° 13.460/2017 que dispde sobre a participa¢do, a protecao e
a defesa dos direitos dos usudrios dos servicos publicos; e Lei Estadual n°
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11.424/2000 que dispde sobre a Lei Organica do TCE-RS. Cabe destacar
que as atribui¢des, organizacdo e funcionamento da Ouvidoria também
estdo regulamentadas, em ambito interno, na Resolugao n° 1.028/2015, a
qual aprova o RITCE; na Resolugao n° 936/2012, que aborda as diretrizes a
serem observadas na estruturacio e funcionamento do sistema de controle
interno dos municipios; e na Resolugdo n° 1.109/2019. (TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2022).

Salienta-se que a Ouvidoria ¢ um canal de didlogo entre os cida-
daos e o Poder Publico, ou seja, um meio de exercicio da cidadania e do
controle social, bem como constitui uma ferramenta importante de gestao,
visto que as informacdes fornecidas pela populagdo tendem a auxiliar os
gestores publicos na identificagdo de problemas e deficiéncias na presta-
¢do de servigos publicos, viabilizando corre¢des e melhorias, além de con-
tribuir para formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas.
Desse modo, a Ouvidoria é mais um canal de comunicacio do Tribunal de
Contas colocado a disposi¢do do cidadao, dos fiscalizados e demais inte-
ressados para comunicagao de denuncias, irregularidades, fraudes, criticas,
sugestoes, informagdes sobre atos de agentes publicos, ou sobre os servigos
por ele prestados, tanto da esfera estadual ou municipal.

A OQuvidoria tem comunica¢do como aliada e trata das questoes
relacionadas a jurisdi¢dao do Tribunal de Contas, abrangendo, em especial,
o correto uso dos bens, valores e recursos publicos, bem como a confor-
midade com a legalidade a ser observada nos procedimentos licitatdrios,
concursos publicos e demais atividades realizadas no ambito da gestao da
Administracao estadual e municipal. Além disso, essa ferramenta exerce
o papel de mediadora e facilitadora entre o cidadao e os entes publicos,
buscando a promogdo de uma relagdo equilibrada e transparente, basea-
da no respeito e na ética.

Importante ressaltar que o TCE-RS emite relatérios trimestrais
sobre as principais atividades desenvolvidas na Ouvidoria, nos termos do
artigo 6° da Resolugdo n°® 1.109/2019, tendo como base as informagdes
obtidas nos sistemas da Corte de Contas gaticha, incluindo os dados es-
tatisticos, quantitativos e qualitativos, das manifesta¢oes recebidas no pe-
riodo. Registra-se que a Ouvidoria esta disponivel no sitio eletronico do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, na aba “Ouvidoria’,
no item “dentncias, reclamagdes, sugestoes e elogios™
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Desse modo, vale destacar os dados do relatdrio de gestao, ati-
vidade e estatisticas da Ouvidoria do TCE-RS referentes ao segundo tri-
mestre de 2022, sendo que entre de abril a junho foram registradas 1.534
manifesta¢des, envolvendo entes e 6rgaos fiscalizados sediados em 326
municipios gatichos, mas comparativamente de 2019 a 2022 ocorreu uma
redugdo na quantidade neste ano, conforme verifica-se:

Comparagdo com Anos Anteriores

900  g14
800

715 66

700 636

589
600 487 Ll 521 539
50 474
40
30
20
100 '

2019 2020 2021 2022

oo o o

=

EAbril ®Maio EJunho

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2022).

A Corte de Contas frisa que a reducdo do numero de manifestagoes
possa ser decorrente, dentre outros fatores, da realizagdo de exames prévios e
concomitantes de matérias de sua competéncia, como exemplo das que estdo
previstas na Resolu¢do n° 1.051/2015, com redagdo dada pela Resolucdo n®
1.117/2019, a qual determina que responsaveis pelos érgaos ou entidades da
Administragio direta e indireta do Estado e dos Municipios tém o dever de
enviar ao érgao de contas os dados necessarios para o exame da regularida-
de dos concursos publicos e processos seletivos publicos. (TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2022).

Com relagédo aos tipos de manifestagoes encaminhadas para Ou-
vidoria, essa sdo classificadas como denuncias, sugestoes, elogios e recla-
magdes, nos termos do artigo 10, inciso III, da Resolugao n° 1.109/2019,
as quais podem estar relacionadas as atividades desempenhadas pela
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Corte ou dos entes fiscalizados. De tal maneira, evidencia-se que 95% do
total de manifestacoes sdo referentes a denuincias, conforme observa-se
no seguinte grafico:

Manifestagoes por Tipo:

ELOGIOS H

SUGESTOES -

RECLAMAGOES - |
DENUNCIAS - : : : m : : |

0 150 300 450 600 750 900 1050 1200 1350 1500

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2022).

Quando a classificagdo da natureza dos assuntos que sao objetos das
1.534 manifestagdes protocoladas no trimestre indicam similaridade aos de
resultados observados em periodos precedentes, dispostos na tabela a seguir:

Quantitativo de Manifestagbes por Assunto:

Tipo de Assunto N® de Manifestagbes
Pessoal — Diversos 517
Licitagbes e Contratos 253
Descumprimento de Lei 241
Concurso Publico/Contratacio de Pessoal 154
Despesas Indevidas/Desperdicio de Recursos 82
Controle Patrimonial — Diversos 59
Lei de Acesso a Informacao/Ouvidorias 44
Dispensa/lnexigibilidade de Licitagdo 14
Diversos 32
N&o é Competéncia do TCE/Incompletos 27
Educacgdo 22
Sem classificagido 18
Auxilios/Convénios 14
Aplicacio de Recursos 13
FiscalizagGo Municipal 11
Controle Interno 10

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2022).

306 | voL>2



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

Nesse sentido, verifica-se que a Ouvidoria recebe e registra de-
mandas, dentncias, manifesta¢des, reclamagoes, criticas e sugestoes sobre
a utilizagdo dos recursos publicos e a atuagdo da Administragdo estadual
e municipal, sendo que apés analisa-las encaminha as demandas as areas
responsaveis, diligenciando para que todas sejam verificadas por meio de
processo de auditoria, mediante a analise das unidades de controle inter-
no dos fiscalizados e respondidas ao demandante. Assim, ao realizar tais
tarefas, buscando elucidar as demandas a ela encaminhadas, a Ouvidoria
podera no curso da averiguagao, requisitar documentos e informacdes aos
orgaos fiscalizados, bem como fixar prazo para o seu atendimento, sendo
que, mediante a adogao de apropriados controles, a Ouvidoria tem como
escopo o de assegurar ao demandante que o sigilo seja mantido e a identi-
dade do individuo que forneceu a informagao seja preservada.

Desta maneira, com relagao ao relatério do TCE-RS foram apre-
sentadas 1.534 manifestagdes a Ouvidoria do TCE-RS no segundo tri-
mestre de 2022, em que o quantitativo referido representa uma média
mensal de 511 registros, demonstrando a participagdo ativa da sociedade
no controle da Administragdo Publica, a qual tende auxiliar no melhor
atendimento dos cidaddos e na consolidagdo do sistema como uma fer-
ramenta efetiva do controle social, que visa, de forma constantemente, o
aperfeicoamento dos processos de trabalho. Além disso, observa-se na
tabela supramencionada que os assuntos mais mencionados na Ouvido-
ria sdo referentes a pessoal (diversos), licitacdes e contratos, descumpri-
mento de Lei e concursos publicos ou contratagio de pessoal.

5 CONCLUSAO

A pesquisa centrou-se em examinar o controle da Administracdo
Publica no &mbito do controle externo, exercido pelos Tribunais de Contas,
sendo que o problema de pesquisa proposto voltado para verificar se o sis-
tema de ouvidoria implementado no Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul pode ser considerado como um mecanismo que fortalece o
controle social e como um viabilizador do direito a transparéncia e publicida-
de, oportunizando a fiscalizagao da sociedade para uma boa gestao publica.

Para tanto, inicialmente discorreu-se sobre o controle da admi-
nistracdo publica, com énfase no papel dos Tribunais de Contas no con-
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trole externo, suas competéncias e natureza juridica, em que se destacou
que a Corte passou a ter destaque como um 6rgao autbnomo e que exerce
magistratura sui generis a partir da Constituigao de 1988, atuando como
auxiliar do Poder Legislativo no exercicio do controle externo. Ja com-
peténcias atribuidas aos Tribunais de Contas se ampliaram em virtude
das modificagdes produzidas na prestacdo da atividade administrativa,
as quais investiram o 6rgao com poderes mais abrangentes, buscando a
ampliacao da sua eficiéncia, visto que impde desafios aos drgaos de con-
trole da coisa publica, celeridade nas demandas, fiscaliza¢do contébil, or-
¢amentaria, financeira, patrimonial e operacional dos 6rgaos e entidades
de sua administracio direta e indireta.

Ademais, evidenciou-se que é possivel agrupar as atribui¢oes das
Cortes de Contas em quatro categorias: opinativa e informativa, que se
efetiva por meio da emissio de parecer prévio sobre as contas do chefe do
Executivo e nas respostas as consultas formuladas ao Tribunal; fiscaliza-
dora, no caso das auditorias e inspecdes; corretiva, quando assinala prazo
para correcao de irregularidades; e jurisdicional especial, no momento
em que julga as contas do chefe do executivo, conforme previsto no inci-
so I do artigo da Constituigdo.

Apds, em um segundo momento, passou-se a verificagdo do con-
trole social sob aldgica do direito a informacao e a publicizagdo no Brasil,
oportunidade em que verificou-se que o controle social opera em con-
junto com o controle externo, busca zelar pela conveniente aplicagdo dos
principios da Administracao Publica, previstos no caput, do artigo 37,
da Constitui¢do, assim como viabiliza a consciéncia dos cidadaos sobre
a grande responsabilidade que é a gestdo da coisa publica, tendo em vista
a efetivacao do bom governo. Contudo, frisou-se que apesar do exercicio
do controle social ser universal e independente, nao produz resultados
apenas por sua agao, eis que necessita do controle oficial para fazer com
que suas constatagdes sejam avaliadas e validadas, ou seja, o controle so-
cial é considerado como auxiliar do controle oficial, sendo que sua atua-
¢ao vinculada aos 6rgaos de contas tende a se tornar mais efetivo.

Por fim, foi analisado o sistema de Ouvidoria disponibilizado pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) como um
mecanismo que pode fortalecer o controle social e como um viabilizador
do direito a transparéncia e publicidade, oportunizando a fiscalizagdo da
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sociedade para uma boa gestao publica. Assim, com enfoque nas ferramen-
tas de controle disponibilizadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, observou-se que foi desenvolvida como forma de estimulo
ao exercicio do controle social a Ouvidoria TCE-RS - Canal do Controle
Social, a qual é mais um canal de comunicag¢do do Tribunal de Contas que
esta colocado a disposi¢ao do cidadéo, dos fiscalizados e demais interes-
sados para comunicagdo de dentncias, irregularidades, fraudes, criticas,
sugestoes, informagdes sobre atos de agentes publicos, ou sobre os servigos
por ele prestados, tanto da esfera estadual ou municipal.

Além disso, os Tribunais de contas sio institui¢des importantes e
que detém grande alcance sobre os atos da Administracao Publica, assim
quando o 6rgao de contas do Estado do Rio Grande do Sul instituiu um
sistema informatizado de Ouvidoria foi possivel constatar seus esfor¢os
para ampliar as possibilidades de exercicio de modo efetivo e concomi-
tante do controle externo, permitindo por meio disso a disponibiliza¢ao
para a sociedade das informagdes relevantes e uma ferramenta para ma-
nifestagdao dos cidaddos sobre possiveis irregularidades e falhas — exerci-
cio do controle social.

Ainda, foi analisado o relatério da Ouvidoria do TCE-RS do se-
gundo trimestre de 2022 (de abril a junho), notando-se que foram apresen-
tadas 1.534 manifestagdes a Ouvidoria do TCE-RS no segundo trimestre
de 2022, em que o quantitativo referido representa uma média mensal de
511 registros, demonstrando a participagdo ativa da sociedade no controle
da Administragiao Publica, envolvendo entes e drgaos fiscalizados sediados
em 326 municipios gatichos. Além disso, observou-se na tabela referente
aos assuntos mais mencionados na Ouvidoria que as tematicas relaciona-
das a pessoal (diversos), licitagoes e contratos, descumprimento de Lei e
concursos publicos ou contratagdo de pessoal eram mais recorrentes.

Ademais, destacou-se que comparativamente de 2019 a 2022
ocorreu uma redugio na quantidade de manifestagdes na Ouvidoria no
presente ano, sendo que a Corte de Contas reitera que a redu¢iao do nu-
mero de manifestagdes possa ser decorrente, dentre outros fatores, em
razao da realizagdo de exames prévios e concomitantes de matérias de
sua competéncia, como exemplo das que estdo previstas na Resolugdo
n° 1.051/2015, com redagdo dada pela Resolugdo n° 1.117/2019, a qual
determina que responsaveis pelos 6rgaos ou entidades da Administra¢ao
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direta e indireta do Estado e dos Municipios tém o dever de enviar ao
6rgao de contas os dados necessarios para o exame da regularidade dos
concursos publicos e processos seletivos publicos.

Nesse sentido, para o controle satisfatdrio e agil ser efetivado é ne-
cessario o cumprimento das obrigagdes e que subsista, invariavelmente, um
sistema moderno e atual, o qual adote novas técnicas, inclusive eletronicas,
para realizar uma fiscaliza¢ao adequada. De tal modo, evidencia-se que o
sistema de Ouvidoria elaborado e implementado pelo 6rgao de contas do
Estado do Rio Grande do Sul tende a contribuir como ferramenta auxiliar
no controle social, ou seja, contribuindo no melhor atendimento dos cida-
déos, de forma constantemente, e aperfeicoando os processos de trabalho.
Assim, pode-se concluir que o 6rgao de contas apds a implementagdo do
sistema de Ouvidoria tem fortalecido o controle social e a transparéncia
dos atos da Administragao, gerando uma melhora na gestao dos recursos
publicos, bem como pode direcionar a fiscalizagdo para as atividades que
mais apresentam manifestagdes na sistematica.
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PROGRAMA RESSANEAR - ESGOTAMENTO SANITARIO

FERNANDA MACHADO DE OLIVEIRA!

MAURIcIO TREVISAN?
1 INTRODUCAO

A Lein.° 11.445, em 05 de janeiro de 2007, estabeleceu as diretri-
zes nacionais para saneamento basico, definindo o saneamento como o
conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalacdes operacionais
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urba-
na e manejo de residuos sdlidos e drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas (artigo 3°, I).

O saneamento ¢ uma base de desenvolvimento econoémico e hu-
mano em especial atraso no Brasil. No Estado do Rio Grande do Sul,
um dos mais agudos problemas de saneamento ¢ a deficiéncia do esgota-
mento sanitdrio (BRASIL, 2021; RIO GRANDE DO SUL, [s.d.] a. Nesse
cendrio, o Ministério Publico Estadual vem promovendo e articulando
institucionalmente o estudo e o debate das deficiéncias do esgotamento
sanitario e de medidas de resolucdo por parte dos atores do saneamento
no RS, fomentando a colaboragdo das varias estruturas envolvidas com a
(in)eficiéncia das normas juridicas de saneamento no territério gaticho
(RIO GRANDE DO SUL, [s.d.] b)
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O presente trabalho aborda a busca da implantagdo das diretrizes
nacionais para o saneamento basico, exclusivamente no tocante ao esgota-
mento sanitario, mediante iniciativa inovadora do Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul em processo estrutural proposto por meio
do denominado Programa RESSanear. Pretende-se descrever o desenvolvi-
mento das agoes efetivadas por meio do RESSanear, exclusivamente quanto
ao esgotamento sanitario, levantando dados que permitam avaliar os efei-
tos consolidados e potenciais do Programa na efetivagdo do direito ao sa-
neamento no Rio Grande do Sul. O método de abordagem deste trabalho é
dedutivo, com técnica de pesquisa bibliografica e documental.

2 PROGRAMA RESSANEAR

A garantia do direito a cidade tem como um de seus pilares o
saneamento ambiental (art. 2°, I, da Lei 10.257/01), que é parte do objeto
do Programa Integrado de Saneamento Basico e Residuos Sélidos — RES-
Sanear, instituido pelo Provimento n° 76/2014 do Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

O Programa RESSanear foi estabelecido a partir de uma remo-
delagem e transformagdo do Projeto RESSanear, este concebido em 2011,
diante da insuficiéncia de politicas publicas de saneamento bésico e resi-
duos sélidos no territério gaicho. O Programa, atualmente vigente, pro-
poe atuagdes para enfrentamento do problema por meio de quatro temas
especificos: a) Elaboragdo dos planos municipais de saneamento basico
e de gestdo integrada de residuos solidos; b) Fiscalizagao da destinagao
e tratamento de esgoto doméstico; c) Acompanhamento da implanta-
¢do dos planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos e de
saneamento basico; d) Iniciativas para fortalecimento da responsabilida-
de compartilhada e implementagédo de sistemas de logistica reversa (RIO
GRANDE DO SUL, [s.d.] b).

Um Termo de Cooperagdo em que sdo signatarios o Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul, a Federacdo das Associacoes
de Municipios do Rio Grande do Sul - FAMURS, a Agéncia Estadual de
Regulagao dos Servigos Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS e a
Companhia Riograndense de Saneamento - CORSAN chancelou o obje-
tivo de implementac¢do do Programa no ambito do Estado do Rio Grande

314 | voL2



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

do Sul, compreendidos os quatro temas do saneamento: abastecimento
de agua, esgotamento sanitdrio, limpeza urbana e manejo dos residuos
sOlidos e drenagem pluvial (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

A parceria instituida pelo termo alicer¢ou a unido de esfor¢os dos
firmatdrios para a finalidade comum, mas nédo excluiu a participacio de
outras instituigdes no decurso dos trabalhos de efetivagao do Programa,
tanto que outras, ndo signatdrias, participaram ativamente de reunides,
debates técnicos, trocas de informagdes, grupos de trabalho tematicos
e colaboraram de forma significativa na formulagao de diretrizes e me-
didas resolutivas, como a FUNASA, a FEPAM, a Secretaria Estadual de
Meio Ambiente e Infraestrutura, a Secretaria Estadual de Obras e Habita-
¢do e o TCE/RS (RIO GRANDE DO SUL, 2016).

No Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, inter-
namente, o Programa RESSanear é desenvolvido pelos Centros de Apoio
Operacional do Meio Ambiente - CAOMA, da Ordem Urbanistica e
Questdes Fundiarias - CAOURB e do Consumidor e da Ordem Econo-
mica - CAOCON, no sentido de buscar a execugdo de a¢des efetivas para
implementa¢ao do Programa. O Centro de Apoio Operacional da Ordem
Urbanistica e Questdes Fundidrias - CAOURB, dentre outras tarefas no
Programa RESSanear, presidiu, e ainda preside, os expedientes institucio-
nais relacionados a fiscalizacao da destinacao e tratamento de esgoto
doméstico, que tem como finalidade regularizar o esgotamento sanitdrio
dos municipios gatichos através do fomento a ligacdo das economias a rede
coletora e da fiscalizagdo e implantagdo de sistemas individuais adequados
(RIO GRANDE DO SUL, [s.d.]a).

Inicialmente, esses expedientes institucionais do CAOURB-M-
PRS tiveram como objeto a identificagdo e estudo dos problemas ma-
croestruturais na Fiscalizagio da Destinagdo dos Esgotos Domeésticos nos
municipios gatchos, buscando elementos para analise conjunta juridica
e técnica sobre a aplicagdo das normas vigentes, especialmente a Lei n.°
11.445/07, o Decreto n.° 7.217/10, que a regulamentou, e o Plano Nacio-
nal de Saneamento - PLANSAB. Além disso, foram levantados dados e
normatizagdo sobre o esgotamento sanitario no Rio Grande do Sul (RIO
GRANDE DO SUL, 2011). Desse trabalho resultou, em 2015 - atualiza-
da em 2022 -, uma cartilha com questdes técnicas basicas sobre sanea-
mento inicialmente destinada aos membros e servidores do Ministério
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Publico do Estado do Rio Grande do Sul que enfrentam a matéria (RIO
GRANDE DO SUL, 2011), atualmente disponibilizada a sociedade (RIO
GRANDE DO SUL, 2022).

Na segunda fase do trabalho, o Ministério Publico articulou di-
versas reunides com as instituigdes parceiras do Programa RESSanear
e também com outros atores relacionados ao saneamento do Estado?,
objetivando discutir os problemas que levam a ineficiéncia do servigo de
esgotamento sanitario nos municipios gauchos (RIO GRANDE DO SUL,
2011). No decurso das reunides de trabalho foram, conforme demandas,
instituidos grupos de trabalho especificos para examinar solugdes para
cada uma das questdes apuradas, especialmente quanto as alternativas
legais de esgotamento sanitdrio (sistema separador absoluto e solugdes
individuais de esgotamento sanitario) e delimitagdes para enfrentar a ir-
regularidade do uso da rede de drenagem urbana para afastamento de
esgotamento sanitdrio (sistema misto/solugao mista).

As teméticas dos grupos de trabalho foram assim divididas: 1. es-
gotamento sanitario por rede coletora (RIO GRANDE DO SUL, 2016b);
2. solugdes individuais de esgotamento sanitario (RIO GRANDE DO
SUL, 2015a); 2.1. destinagdo do lodo das solugdes individuais de esgota-
mento sanitario (RIO GRANDE DO SUL, 2017); 2.2. acompanhamento
da apuracéo da viabilidade da limpeza do lodo pela prestadora do servigo
de esgotamento sanitario (RIO GRANDE DO SUL, 2015b); 2.2.1. pro-
jeto-piloto para implantar a limpeza do lodo por demanda do usuario
(RIO GRANDE DO SUL, 2015b); 2.2.2. projeto para implantar a limpeza
programada do lodo (RIO GRANDE DO SUL, 2015b); 2.3. regulagdo da
limpeza programada do lodo das solugdes individuais de esgotamento
sanitario (RIO GRANDE DO SUL, 2020); 3. solu¢ao mista/sistema misto
(RIO GRANDE DO SUL, 2015c).

3 ESGOTAMENTO SANITARIO

O esgotamento sanitario ¢ prestado por meio de sistemas que ga-
rantam a coleta, afastamento (transporte), tratamento e disposigao final

3 Fundagdo Estadual de Prote¢io Ambiental (FEPAM/SEMA/RS), Secretaria Estadu-
al de Obras, Habita¢io e Saneamento (SOP/RS), Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul (TCE/RS) e Fundagdo Nacional de Satide (FUNASA).
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adequada de efluentes. Os sistemas podem ser coletivos (sistema unitario
ou separador absoluto) ou individuais. Os coletivos constituem-se em ca-
naliza¢des que recepcionam e transportam o esgoto em estado bruto para
seu tratamento e destinac¢do final adequada. No Brasil, o sistema coletivo
separador absoluto é adotado pelo ordenamento juridico e largamente
utilizado nas grandes cidades. Por esse sistema, o esgoto sanitdrio circu-
la em canalizagdo exclusiva concebida para tanto. Ja o sistema coletivo
unitario (concebido com material especifico e canaliza¢oes de grande di-
mensdo para a mistura de dguas da chuva e esgoto sanitario), para além
das restri¢oes legais que serdo adiante referidas, nao tem sido utilizado
em solo brasileiro em face de peculiaridades ambientais e do alto custo
da infraestrutura adequada (MENEGAT, 2018).

Os sistemas individuais ou solugdes alternativas de esgotamento
sanitario costumam ser constituidos por tanques sépticos, filtro e sumi-
douro, em regra, para atendimento unifamiliar. Nesse sistema, em ge-
ral, os esgotos sdo tratados no proprio tanque séptico e, posteriormente,
o efluente é infiltrado no solo, com tratamento por meio de processos
biogeoquimicos naturais. Esse tratamento gera lodos que exigem uma
remogao periddica e respectiva destinacao adequada. Trata-se de sistema
utilizado por paises com saneamento universalizado como, por exemplo,
Australia e EUA* que atendem significativa parcela da populagdo dessa
forma (MENEGAT, 2018). O marco legal brasileiro do saneamento, Lei
11.445/07, prevé as solugdes individuais de esgotamento sanitario como
alternativa para locais sem sistema coletivo separador absoluto.

Sao esses os tipos de sistema que os grupos de trabalho focados
em esgotamento sanitario do Programa RESSanear debateram.

3.1 Esgotamento sanitario por rede coletora
(sistema separador absoluto)

O enfrentamento inicial do grupo de trabalho focou no sistema
prioritario de esgotamento sanitdrio estabelecido pela Lei 11.445/07: Art.
45. As edificagoes permanentes urbanas serdo conectadas as redes publicas
de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio disponiveis e sujeitas

4 EUA atende mais de 60 milhdes de pessoas por meio de solugoes individuais de
esgotamento sanitdrio (MENEGAT, 2018).
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ao pagamento de taxas, tarifas e outros pregos ptiblicos decorrentes da dis-
ponibilizagio e da manutengdo da infraestrutura e do uso desses servigos.

O sistema separador absoluto é definido pela Lei 11.445/07 como
o conjunto de condutos, instalagdes e equipamentos destinados a coletar,
transportar, condicionar e encaminhar exclusivamente esgoto sanitario
(artigo 3°, inciso XVIII).

O grupo de trabalho “Esgotamento sanitario por rede coletora”
apurou que uma das grandes fragilidades desse sistema ¢ a auséncia de co-
nexao das edificagdes a rede coletora de esgotamento sanitario implanta-
da. Segundo apurado, as construgdes prévias a implantacao desse tipo de
rede em grande parte dos casos estd com seu esgoto sanitario conectado a
estrutura de drenagem urbana (esgoto pluvial) existente a época da cons-
trucao e os usudrios nao efetivam a migracdo do esgoto doméstico para
a nova estrutura implantada, que é a adequada para receber esse tipo de
carga. O grupo constatou que grande parte das cidades gauchas, especial-
mente dos centros urbanos, desenvolveu-se com estrutura de drenagem
urbana (esgoto pluvial), mas sem estrutura de esgotamento sanitario, o
que incentivou aquele tipo de conexdo. Importante, contudo, salientar que
arede de drenagem é especificamente destinada as aguas da chuva e, como
regra, diretamente langada na natureza, tendo suas estruturas constituidas
para esse tipo de carga, o que compromete qualquer contato com esgota-
mento sanitario, carga muito diferente (RIO GRANDE DO SUL, 2016b).

A Lei 11.445/07 e o Cddigo Estadual do Meio Ambiente do Rio
Grande do Sul (Lei Estadual n° 15.434/2020) proibem, como regra ou de
forma permanente, o uso da rede de drenagem urbana para afastamento
do esgotamento sanitario. A vedagdo legal encontra amparo técnico pela
exposicdo que essa pratica representa para a condigdo sanitdria da cidade
(odor, vetores e até contato direto), permeada por redes de drenagem que
precisam de aberturas para receber as aguas das chuvas, além do impac-
to no recurso hidrico que recebe a carga de drenagem urbana e na ma-
nutencdo das redes que sdo concebidas apenas para destinacdo de aguas
pluviais (RIO GRANDE DO SUL 2015¢; RIO GRANDE DO SUL 2016b).

O grupo de trabalho, assim, passou ao estudo de medidas que
pudessem enfrentar essa dificuldade, culminando com a realizagdo de
campanhas de conscientizagao da populagdo (RIO GRANDE DO SUL,
2014c; RIO GRANDE DO SUL, [s.d.] ¢), criagdo de mecanismo econo-
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mico de incentivo a ligacdo na rede coletora de esgotamento sanitario
(RIO GRANDE DO SUL, [s.d.]d) e edicdo da Resolucio Normativa n°
35/2016 pela AGERGS, regulando a cobrancga pela disponibilidade da
rede coletora. Norma esta que foi replicada a outras prestadoras de servi-
¢o e também por outras agéncias reguladoras do servigo de esgotamento
sanitario (RIO GRANDE DO SUL, 2016b).

Os resultados da aplicagdo da Resolugdo Normativa AGERGS n°
35/2016, aferidos de 2017 a meados de 2020, indicaram a efetiva liga-
¢d30 de mais de 67 mil unidades habitacionais gatichas a rede coletora
de esgoto sanitdrio (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO-
GRANDE DO SUL, 2020). Além disso, em 2021, a CORSAN informou
no Programa RESSanear que o sistema de cobranga pela disponibilidade
impulsionou a conexdo de mais de 57% das unidades irregulares entao
notificadas, fazendo com que, dos 11.458 usuarios notificados em tal ano,
6.529 providenciassem as conexdes (RIO GRANDE DO SUL, 2016b). O
somatorio perfaz mais de 73.500 conexdes até o ano de 2021, como de-
corréncia da cobranca pela disponibilidade de rede coletora. Esse é o re-
sultado parcial do trabalho apurado a partir da aplicagdo de apenas uma
das normativas, a pioneira, que foi elaborada pela AGERGS e aplicada
pela CORSAN, mas a efetividade desse trabalho conta com a aplicagdo
das diversas outras replicagdes da norma fruto do Programa RESSanear
que sequer restringem-se ao Estado do Rio Grande do Sul.

Gize-se que antes da Lei n.° 14.026/2020, chamada de novo marco
legal do saneamento, ndo havia norma federal que impusesse a cobran¢a
pela disponibilidade da rede de esgotamento sanitario como atualmente
previsto no novo marco legal, mediante alteragdo da redagdo do artigo
45, §4°, da Lei 11.445/07. Da mesma forma, ndo havia a possibilidade de
a conexdo ser realizada pelo prestador do servico de saneamento, hoje
permitida desde que observadas algumas condicionantes legais (artigo
45, §6°, da Lei 11.445/07).

A Resolu¢do Normativa n° 35/2016 da AGERGS, além de esta-
belecer um sistema que avanc¢a no fomento das conexdes das edificagoes
a rede, impulsiona o acesso ao esgotamento sanitario para a populagao
de baixa renda. A partir de sugestdo do Ministério Publico do Estado do
Rio Grande do Sul, a AGERGS estabeleceu no artigo 12 da normativa que
os recursos decorrentes da cobranca pela disponibilidade da rede sejam
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destinados ao acesso do esgotamento sanitario para a populagdo de baixa
renda (RIO GRANDE DO SUL, 2016b).

Assim, em paralelo com a questdo do fomento as conexdes, ha
expressivos resultados da arrecadacéo decorrente da aplicagdo da Resolu-
¢do Normativa AGERGS n.° 35/2016, a ser destinada a concretiza¢do do
acesso ao esgotamento sanitdrio para a populagdo de baixa renda gatcha.
De 2017 a meados de agosto de 2022, foram arrecadados aproximada-
mente R$ 26.176.000,00 (RIO GRANDE DO SUL, 2016b).

Importante referir que, como a norma foi replicada para outras
prestadoras de servigo e por outras agéncias reguladoras, diversos munici-
pios cujos contratos com a CORSAN nio sao regulados pela AGERGS ou
mesmo que operam o saneamento por meio de outras empresas também
sdo potenciais beneficiados com a aplicagdo desse sistema estabelecido a
partir do Programa RESSanear. A prestadora dos servigos de saneamento
da cidade de Uruguaiana, por exemplo, que conta com a replicagdo da
referida norma na regulagdo da sua contrata¢io, informou ao CAOURB,
no ambito do Programa RESSanear, que iniciaria, em outubro de 2021,
o trabalho de conexao a rede de esgotamento sanitario para familias de
baixa renda com recursos provenientes da cobranga pela disponibilidade
(RIO GRANDE DO SUL, 2016b).

3.2 Solucdes individuais de esgotamento sanitario
(sistema individual alternativo)

O sistema individual alternativo de esgotamento sanitario ¢ de-
finido pela Lei 11.445/07 como a agao de saneamento basico ou de afas-
tamento e destinagdo final dos esgotos, quando o local ndo for atendido
diretamente pela rede publica: Art. 45, §1°. Na auséncia de redes publicas
de saneamento bdsico, serdo admitidas solucdes individuais de abasteci-
mento de dgua e de afastamento e destinagdo final dos esgotos sanitdrios,
observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgdos res-
ponsaveis pelas politicas ambiental, sanitdria e de recursos hidricos.

Por diversas questdes politicas e econdmicas, cuja analise e apu-
ragdo ndo sao foco deste trabalho, a maior parte dos municipios gatichos
ndo dispde de estrutura de rede coletora de esgotamento sanitario do tipo
separador absoluto, havendo também municipios que contam com par-
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cela de sua zona urbana com tal estrutura de saneamento (RIO GRANDE
DO SUL, 2016b). Percebe-se a importancia da solugio alternativa para
o territorio gaucho, a fim de que possa ser devida e imediatamente apli-
cada, sob pena de manuten¢ao de ampla irregularidade em termos de
servico de esgotamento sanitario no decurso gradativo da implantacao
das redes coletoras.

Salienta-se que o regular funcionamento dessa solugdo alter-
nativa é fundamental para um esgotamento sanitario efetivo tanto pelo
periodo em que ela for provisoriamente utilizada quanto por cenarios
que recomendem sua condi¢do permanente. As solu¢des individuais, ao
menos em parte dos territdrios, inevitavelmente serdo utilizadas em cara-
ter permanente, se nao por todos, pela quase totalidade dos municipios,
considerando a sustentabilidade econémica do servigo diante das pecu-
liaridades das cidades (BRASIL, 2019). Exemplificativamente, as zonas
rurais dos municipios precisam de esgotamento sanitario e, considerada
sua configuragio, para respeitar a sustentabilidade do servigo, ndo serdo
servidas por redes coletoras. Ainda a titulo de exemplo, municipios de
pequeno porte, em especial escassa populagdo residente em zona urbana,
tendem a ndo apresentar viabilidade econdmico-financeira para sistema
separador absoluto, do qual as redes coletoras sdo parte integrante (RIO
GRANDE DO SUL, 2015a).

No ambito do Programa RESSanear, a partir de levantamentos dos
problemas atinentes a essa alternativa de esgotamento sanitario, verificou-se
a auséncia de controle estatal sobre o funcionamento do sistema individual
no Rio Grande do Sul (RIO GRANDE DO SUL, 2015a). Todavia, trata-se de
uma alternativa que depende de terceiros para coletar o lodo e destina-lo a
local ambientalmente adequado (NBR 7229:1993), o que desfigura a natu-
reza privada dessa soluc;éo € a caracteriza, inequivocamente, como servico
publico (artigo 5° da Lei 11.445/07, interpretado a contrario senso).

Na realidade do Rio Grande do Sul, quando da assinatura do ter-
mo de cooperagiao que instituiu o Programa RESSanear, a prestadora de
servicos de saneamento parceira, a CORSAN, ndo operava servico de cole-
ta, tratamento e destinagdo final do lodo dos sistemas individuais de esgo-
tamento sanitario de nenhum municipio (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Os parceiros do RESSanear elaboraram, a partir de discussoes
estabelecidas em diversas reunides, um documento com conclusdes so-
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bre as solugdes individuais de esgotamento sanitario que passaram a
embasar agdes posteriores (RIO GRANDE DO SUL, 2016a). Destina-
dos a resolver cada um dos gargalos encontrados na irregularidade do
funcionamento das solu¢des individuais de esgotamento sanitario gau-
chas, grupos de trabalho, no ambito do Programa RESSanear, buscaram
caminhos para regularizagao.

Os grupos de trabalho “solugdes individuais de esgotamento
sanitario’, “destinagdo do lodo das solugoes individuais de esgotamento
sanitario”, “acompanhamento da apura¢ao da viabilidade da limpeza do
lodo pela prestadora do servigo”, “projeto-piloto para implantar a limpe-
za do lodo por demanda do usuario’, “projeto para implantar a limpeza
programada do lodo” e “regulagdo da limpeza programada do lodo das
solugdes individuais de esgotamento sanitario” sdo todos voltados ao es-
tudo e regularizagao da solugao legal alternativa a rede coletora, qual seja,

a solugdo individual de esgotamento sanitario.
3.2.1 Destinag¢do do lodo

A destinac¢io final do lodo que se acumula nos tanques sépticos
(parte inicial dos sistemas individuais) foi o foco de analise de um grupo
de trabalho especifico. Em nivel estadual, a FEPAM apresentou as poucas
opgoes licenciadas existentes no Estado para recebimento de lodo de sis-
temas individuais de esgotamento sanitario. A FAMURS ofereceu infor-
magdes quanto aos também escassos estabelecimentos licenciados pelos
municipios para recebimento desse lodo (RIO GRANDE DO SUL, 2017).

O levantamento no ambito estadual e municipal que o GT con-
seguiu efetivar, ainda que possivelmente parcial, apontava para um pro-
blema na destinagdo do lodo dos sistemas individuais de esgotamento
sanitario no territorio gaicho: nao havia suficiente infraestrutura licen-
ciada no Rio Grande do Sul para recebimento desse efluente de modo
a sustentar a gestdo publica regular de todos os sistemas individuais de
esgotamento sanitario existentes ou que deveriam existir no Estado (RIO
GRANDE DO SUL, 2017).

A constatagdo da precariedade do sistema de recebimento e tra-
tamento de lodo de fossas no Estado escancarou a destinagao irregular
de lodo de solugdes individuais por parte do servigo limpa-fossas. Rela-
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tos nas reunioes ventilaram a destinagdo de lodo de fossas sépticas dire-
tamente em recursos hidricos, em terrenos vazios, em dreas rurais, em
estradas e, até mesmo, diretamente em “bocas de lobo” da rede de drena-
gem das cidades, indicando graves situagdes negativas de ordem ambien-
tal e de saude publica (RIO GRANDE DO SUL, 2017).

A partir dessas conclusdes, o grupo trabalhou paralelamente as
lacunas na fiscalizagdo da destinagdo do lodo do sistema de esgotamento
sanitario e a possibilidade de ampliagdo da infraestrutura para destinaciao
adequada do lodo dos sistemas individuais de esgotamento sanitario no
Rio Grande do Sul.

Do trabalho resultou a inclusio desse residuo primario do siste-
ma individual de esgotamento sanitario na Portaria FEPAM n.° 87/2018,
que aprovou o Sistema de Manifesto de Transporte de Residuos. Sistema
este que fortaleceu a fiscalizacio da destinagdo do lodo dos sistemas indi-
viduais de esgotamento sanitario’.

Paralelamente, tratativas passaram a ser feitas pelo GT para via-
bilizar estruturas adequadas de recebimento de lodo de sistema indivi-
dual de esgotamento sanitério no Rio Grande do Sul (MINISTERIO PU-
BLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2017).

3.2.2 Acompanhamento da apura¢do da viabilidade da
limpeza do lodo das solugées individuais de esgotamento
sanitario pela prestadora do servico de saneamento

Outra fragilidade apurada no funcionamento das solugdes in-
dividuais de esgotamento sanitdrio diz com a regularidade técnica das
respectivas estruturas e sua necessaria manuten¢do periddica. Agoes
essas entdo atribuidas aos usudrios sem qualquer controle estatal, salvo
municipios que promovem vistorias técnicas das solugdes individuais de
esgotamento sanitario quando da concessdo de carta de habitagao (ou
“habite-se”). O que, ainda assim, s6 garante a regularidade técnica do
equipamento individual de esgotamento sanitario, mas nao a sua manu-

5 Portaria FEPAM n.°87/2018, art. 5° Residuos sélidos oriundos do esgotamento sa-
nitario domiciliar (pessoas fisicas, CPF) devem ser transportados com o respectivo
MTR Romaneio, emitido pelo transportador licenciado para a atividade de Coleta,
Transporte e Residuos de Esgotamento Sanitdrio.
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tengdo periddica e destinagdo adequada do lodo, condigdo basica para
seu regular funcionamento (RIO GRANDE DO SUL, 2015a).

Nesse ponto da gestdo para regular funcionamento das solu-
¢oes individuais, o artigo 5° da Lei 11.445/07 reclama cumprimento: Art.
5° Ndo constitui servigo puiblico a agdo de saneamento executada por meio
de solugées individuais, desde que o usudrio ndo dependa de terceiros para
operar os servicos, bem como as agoes e servigos de saneamento bdsico de
responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de responsabili-
dade do gerador. Diferentemente da solugdo individual de fornecimento
de dgua potavel (pogo tubular), a solu¢ao individual de esgotamento sa-
nitario depende de terceiros para ser operada. Os caminhdes limpa-fos-
sas e as estruturas recebedoras de lodo sao uma necessidade de operagao
das solugoes individuais atinentes a esgoto, de forma que essas solu¢des
por for¢a do disposto na lei constituem servigo publico, embora nao fos-
sem, em regra, assim tratadas no Estado do Rio Grande do Sul.

Diante dessa constatagdo, foram elaborados projetos para viabili-
zar a prestagdo de um servico publico de fiscalizagdo de estruturas, limpeza
periddica e destinacao adequada de lodo de tanques sépticos, independen-
temente de ser operada por empresa privada ou publica e de forma direta
ou por meio de terceiros — questdes de gestdo que nao foram objeto de
discussdo dos grupos de trabalho (RIO GRANDE DO SUL, 2015b).

O foco do acompanhamento, portanto, foi da implantagido de um
servigo publico exigido pela Lei 11.445/07 e ndo prestado no Estado do
Rio Grande do Sul na época.

3.2.2.1 Projeto-piloto para implantar a
limpeza do lodo por demanda

Esse grupo de trabalho do Programa RESSanear acompanhou
uma iniciativa da CORSAN, principal prestadora dos servigos de sanea-
mento no Estado, para apurar a viabilidade e precifica¢io de um servi-
¢o publico de limpeza das solugdes individuais de esgotamento sanitario
como forma de garantir a eficiéncia desse sistema que, repita-se, além do
atendimento as normas técnicas na sua implantagao, exige um servigo
periodico de limpeza e destinagdo adequada do residuo.
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O projeto foi desenvolvido no municipio de Osério-RS, mais es-
pecificamente no balneario de Atlantida Sul, e teve como resultado a de-
teccdo de viabilidade do servico (RIO GRANDE DO SUL, 2015b).

Desse trabalho resultou a Resolu¢io Normativa AGERGS n°
42/2018, que disciplina o servico de limpeza de fossa séptica prestado
pela CORSAN sob demanda do usuario.

3.2.2.2. Projeto para implantar a limpeza programada do lodo

A partir da precificagdo angariada com o projeto-piloto para im-
plantar a limpeza do lodo por demanda, o grupo passou a acompanhar o
planejamento, estruturagao e implantagdo de um servi¢o programado de
limpeza dos tanques sépticos das solugdes individuais pela prestadora de
servi¢o de saneamento (RIO GRANDE DO SUL, 2015b).

Apos diversas discussdes, a AGERGS editou a Resolu¢do Nor-
mativa n.° 50/2019, disciplinando a prestagdo do servigo de limpeza
programada de sistemas individuais pela CORSAN. Tal normativa rece-
beu questionamento pelo Ministério Publico Federal, tendo a AGERGS
em razao disso desencadeado processo de revisdo, o qual contou com
acompanhamento proximo e participagao intensa do Ministério Publico
Estadual, por meio do CAOURB e no d@mbito do Programa RESSanear,
culminando com a edi¢do da Resolucio Normativa AGERGS n° 65/2022,
que revogou a anterior, aprimorando a sistematica por ela inaugurada
(RIO GRANDE DO SUL, 2020).

O Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, por meio do
CAOURB, como propulsor e integrante que foi do GT, vem acompanhan-
do as agoes da AGERGS e da CORSAN para aplicagdo da referida norma
com a implantacido de um servico de limpeza das solu¢des individuais de
esgotamento sanitario pela prestadora de servigo de forma programada e
mediante cobranga de tarifa pelo servico ou cobranga por disponibilidade
caso ndo viabilizado por conduta atribuivel ao usuério. Esse servigo esta
atualmente sendo implantado nos municipios gatchos de Entre-Ijuis, San-
to Angelo, Pejucara, Panambi, Condor e Santa Maria do Herval e, em vias
de implantagao, em Salto do Jacui, Passo Fundo, Sapiranga, Trés Coroas,
Gramado e Tramandai (RIO GRANDE DO SUL, 2015b).
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3.3 “Solucao mista/sistema misto”6

A solugdo mista/sistema misto é, em regra, uma irregularidade
decorrente da néo utilizacdo das solugdes individuais de esgotamento sa-
nitario onde nao ha rede coletora do tipo separador absoluto, com ligagao
do esgoto sanitdrio na rede de drenagem, afrontando a Lei 11.445/07 e
expondo a salubridade da cidade e higidez do meio ambiente. Consiste
na utilizagdo da rede de drenagem urbana - concebida exclusivamente
para o transporte de aguas pluviais - para afastamento do esgoto sanitario
(RIO GRANDE DO SUL, 2015c).

O grupo de trabalho “Solu¢ao mista/sistema misto” apurou que
em alguns casos as redes de drenagem sdo utilizadas para direcionar o
esgotamento sanitario para ETEs, o que apresenta uma série de criticas
técnicas (ndo funcionar em dias de chuva, deteriorar a rede de drenagem,
expor a salubridade da cidade uma vez que o sistema de drenagem nao
¢ estanque como a rede de esgotamento sanitario), além de nao ser, em
regra ou de forma permanente, permitido pela lei. O grupo também apu-
rou que em grande parte dos casos a carga sanitaria sequer é destinada a
ETE e o esgoto doméstico é direcionado diretamente a recursos hidricos
do RS (RIO GRANDE DO SUL, 2015c).

Pode-se dizer que nessa tematica residiu o maior impasse dos
grupos de esgotamento sanitario formados a partir do Programa RESSa-
near. Os atores de saneamento do Estado tinham visdes técnicas diversas
sobre a eficiéncia dessa solucao/sistema praticado, mas verificou-se ile-
galidade na situagdo, uma vez que esse sistema ndo estava contemplado
como excegdo pela Lei n.° 11.445/07 para utilizagdo em caso de auséncia
de rede coletora de esgotamento sanitdrio, a exemplo dos sistemas in-
dividuais de esgotamento sanitdrio, e era expressamente proibido pelo
Codigo Estadual do Meio Ambiente, entdo consistente na Lei Estadual n°
11.520/00 (RIO GRANDE DO SUL, 2015c).

Foram definidas pelo grupo Diretrizes gerais para adog¢ao da so-
lugdo mista (RIO GRANDE DO SUL; [s.d.] e) e, em sequéncia, adveio
a Resolugdo Normativa AGERGS N.° 36/2017 disciplinando o “sistema”

6 O subtitulo recebe aspas porque a solugdo/sistema misto ndo configura um tipo de
sistema de esgotamento sanitario, sendo apenas uma pratica, em regra, irregular
disseminada no Rio Grande do Sul (MENEGAT, 2018).
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misto de forma diferente, ndo acolhendo as diretrizes do grupo. Pode-se,
pois, afirmar um impasse ai caracterizado.

Em 2020, o Cédigo Estadual do Meio Ambiente gaticho sofreu sig-
nificativa reforma, passando a estar contido na Lei Estadual n° 15.434, mas
manteve como regra a proibi¢ao de utilizagao da rede de drenagem para
transporte de esgoto em estado bruto, embora tenha passado a permitir,
provisoriamente e mediante licenciamento ambiental, o afastamento de
esgoto em estado bruto pela rede de drenagem até a ETE, sob especificas e
bastante restritas condi¢oes: a) regides urbanas cujo adensamento inviabi-
lize tecnicamente a implantacao de solugdes individuais de esgotamento
sanitario, b) regides urbanas cujo tipo de solo inviabilize tecnicamente a
implantagao de solu¢des individuais de esgotamento sanitario.

Logo, no estado do Rio Grande do Sul, a partir das disposigdes
do Cdédigo Estadual do Meio Ambiente’, admite-se essa solu¢ao mista/
sistema misto excepcionalmente apenas mediante licenciamento que
ateste: a) a impossibilidade técnica de implantar o sistema individual de
esgotamento sanitario na area; b) a destinagdao do esgoto coletado para
ETE; c) a provisoriedade da solugdo estabelecida no plano de sanea-
mento, que também estabeleca a solugdo definitiva.

O chamado novo marco legal do saneamento, Lei n.° 14.026/2020,
tornou ainda mais clara a op¢do das diretrizes nacionais de saneamen-
to apenas pelos sistemas separador absoluto (preferencial) e individual
(onde ndo houver rede coletora) de esgotamento sanitario, ao prever que
o sistema unitdrio, que definiu como o conjunto de condutos, instalagoes e
equipamentos destinados a coletar, transportar, condicionar e encaminhar
conjuntamente esgoto sanitdrio e dguas pluviais®, devera ser progressiva-
mente substituido pelo sistema separador absoluto’. Assim, a solucao/sis-

7 Sem prejuizo de discussdes juridicas, que ndo sdo objeto deste trabalho, quanto a valida-
de dessas disposi¢oes do Codigo Estadual do Meio Ambiente do Estado do Rio Grande
do Sul por eventual afronta ao ordenamento juridico brasileiro de saneamento.

8 Art. 3°, XIX, da Lei 11.445/07.

9 Art. 44, §3°, da Lei 11.445/07 - Ainda que ndo se considere abrangido no conceito
de sistema unitdrio a solu¢iao mista/sistema misto, em face de o conceito de sistema
unitario admitir apenas as redes pré-concebidas para recebimento das duas cargas,
se as diretrizes nacionais de saneamento estabelecem a extingdo gradativa do uso de
rede de drenagem pré-concebida para afastar as suas cargas certamente inadmite a
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tema misto em operagao no estado do Rio Grande do Sul que nao esteja
licenciado ambientalmente e com licenga em vigor esta irregular.

4 CONCLUSOES

O trabalho que estd sendo desenvolvido no 4mbito do Programa
RESSanear demonstra um ganho social significativo na atuagdo colabo-
rativa quando se esta diante da necessidade de medidas estruturais para
implantar politicas publicas que garantem direitos indisponiveis. Ainda
que se trate de um trabalho que muito exige das institui¢des, com re-
unides numerosas e exaustivas, discussoes técnicas vultosas e disponi-
biliza¢do de recursos humanos significativos por parte de cada um dos
atores, nao resta divida de que ha avancos estruturais e sociais importan-
tes decorrentes do trabalho desenvolvido no que tange ao esgotamento
sanitario do Rio Grande do Sul.

As politicas publicas de direito urbanistico, dada sua alta comple-
xidade, como regra, exigem multidisciplinariedade para que as normas te-
nham efetividade. O saneamento é uma dessas politicas urbanisticas de alta
complexidade, que exige planejamento robusto (BRASIL, 2020). A plurali-
dade de visoes, a ampliacdo dos debates, a implanta¢ido de um cendrio cola-
borativo entre diversos atores diante de problemas sociais de grandes pro-
porgdes potencializa o resultado efetivo do trabalho (ARENHART, 2017).

O contetdo dos expedientes do Programa Ressanear demonstra
que ¢é preciso entender o mundo dos fatos exigido pela lei urbanistica
para saber aplica-la com respeito as dificuldades e peculiaridades de ges-
tdo que abrangem o direito ao saneamento assegurado pelo ordenamento
juridico, o que é desafiador para os operadores do direito. Por outro lado,
¢ também preciso conceder adequada interpretagio juridica aos ditames
normativos de saneamento para entender a forma regular de prestagao
dos servigos, o que ¢ igualmente desafiador aos atores do saneamento.
Por isso, é proficua a harmoniza¢ao de todas essas visoes. O debate con-
tinuo pelas diversas institui¢des, na pluralidade de pontos de vista, com
trocas de informagdes permanentes e desburocratizadas no desenvolvi-
mento comprometido dos Grupos de Trabalho do Programa RESSanear

perpetuagdo de afastamento de esgoto sanitario por redes de drenagem concebidas
exclusivamente para transporte de dguas pluviais.
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diluiram essas dificuldades e possibilitaram o levantamento de ideias
para a cria¢ao de ferramentas estruturais na implantagdo do esgotamento
sanitario do Rio Grande do Sul.

A aplicagdo da Resolugao Normativa AGERGS n° 35/2016 repre-
sentou a ligacao de mais de 73.500 economias irregulares a rede de esgo-
tamento sanitario do tipo separador absoluto, até o ano de 2021, e tam-
bém o recolhimento de mais de R$ 26.000.000,00, até meados de agosto
de 2022, para investimento no acesso ao esgotamento sanitdrio para a
populagdo de baixa renda. Dados esses apenas referentes a prestadora de
servico CORSAN. A replicagdo pela AGERGS dessa pioneira resoluciao
da cobranga pela disponibilidade a outras prestadoras de servico e por
outras agéncias reguladoras potencializa esses resultados positivos.

Com essa sistematica de destinagdo de recursos especificos para
esgotamento sanitario da baixa renda, o Programa RESSanear demons-
tra preocupagdo em agilizar a implantacao do servico de esgotamento
sanitario as familias de baixa renda gatichas. Importante referir que essa
medida deve ser objetivo prioritario de todas as instituigdes evolvidas no
saneamento brasileiro, tanto por imposi¢ao legal especifica de priorizar
a implanta¢do e ampliagdo das agdes de saneamento para populagao de
baixa renda (artigo 49, II, da Lei 11.445/07), quanto pelo compromisso
de busca da erradica¢ao da pobreza e redugdo das desigualdades sociais,
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

O incremento na fiscalizagao dos caminhdes limpa-fossas re-
presentado pela sistematica trazida na Portaria FEPAM n° 87/2018 e a
ampliacao da estrutura de recebimento de lodo das solug¢des individuais
permitiu no Rio Grande do Sul condi¢des para destina¢ao adequada dos
lodos dos tanques sépticos.

A institucionalizagdo da limpeza programada das solugdes in-
dividuais de esgotamento sanitario, por meio da Resolu¢do Normativa
AGERGS n° 50/2019 (atualmente, pela Resolugdo Normativa n° 65/2022)
representou um marco de implantagdo de um servigo publico que nao vi-
nha sendo adequadamente exercido no Rio Grande do Sul. A viabilidade
de fiscalizagdo das estruturas das solugdes individuais de esgotamento sa-
nitario, da limpeza periddica e o controle da destinagao do lodo pela gestao
publica do servigo de saneamento constituem avanc¢o social imensuravel,
pois refletira sobre a satide, desenvolvimento humano e o meio ambiente
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das cidades gatchas. Esse servico esta sendo implantado em seis munici-
pios do Rio Grande do Sul e esta em vias de implantagdo em outros seis.

A fiscalizagdo das ligagdes clandestinas de esgotamento sanitario
na rede de drenagem, as solugdes individuais de esgotamento sanitdrio tec-
nicamente inadequadas e nao regularmente limpas, as irregularidades no
sistema coletivo de esgotamento sanitdrio e o esgoto a céu aberto sdo infra-
¢Oes ao ordenamento juridico do saneamento que precisam ser enfrenta-
das. Nesse rumo, o Programa RESSanear representa nao sé a regularizagao
de muitas dessas situacdes com resultados concretos conforme acima rela-
tado, como também a promocio de uma base estrutural no Rio Grande do
Sul para viabilizar medidas de cunho eminentemente pratico para regula-
rizagdo plena do esgotamento sanitario por parte dos 6rgaos fiscalizadores.

A parceria interinstitucional estabelecida pelo Projeto RESSa-
near em 2011 e transformada no Programa RESSanear em 2014 per-
manece vigente e tem possibilitado que diversos atores da promogao e
fiscalizagao do saneamento gaucho estudem, discutam e promovam me-
lhorias estruturais com resultados positivos e promissores a garantia do
direito ao saneamento, no tocante ao esgotamento sanitdrio, para a po-
pulagdo gaticha. A partir do trabalho que vem sendo realizado no 4mbito
do Programa RESSanear foram desenvolvidas ferramentas para corregao
da falha dos sistemas coletivos de esgotamento sanitario relacionados a
nao conexao a rede, da ineficiéncia estatal no controle dos sistemas indi-
viduais e da auséncia de acesso ao servico de esgotamento sanitario para
popula¢ao de baixa renda, com apuragao em curso de resultados concre-
tos que vem sendo alcangados.

Portanto, o Programa RESSanear estd apresentando bons e pro-
missores resultados para a efetivacio do direito ao saneamento e demons-
tra que a articulagdo colaborativa dos atores do saneamento para debater
problemas e solugdes pode ser bastante produtiva, qualificar o trabalho
das instituicoes e atender demandas sociais.
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O USO DO BANHEIRO POR PESSOAS TRANSEXUAIS
EM ESPACOS PUBLICOS: UMA ANALISE DO CASO
SOB JULGAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NO RE 845.779/SC A LUZ DA DIGNIDADE
HUMANA E DA TEORIA DO RECONHECIMENTO

HELENA MARIA ZANETTI DE AZEREDO ORSELLI*

LARAIANE LucoLl?

1 INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como objeto o direito dos transexuais de se-
rem tratados de forma igualitaria em relacdo as outras pessoas, especifi-
camente quanto ao uso do banheiro publico de acordo com o género com
que se reconheca, com base na dignidade da pessoa humana e a partir da
teoria do reconhecimento de Axel Honneth.

1 Doutora em Ciéncia Juridica pela Universidade do Vale do Itajai e em Direito Publico
pela Universita degli Studi Perugia (Italia) e Mestre em Ciéncia Juridica pela Universi-
dade do Vale do Itajai; membro do corpo permanente de professores do Programa de
Pés-Graduagao Stricto Sensu em Direito e professora titular dos cursos de graduagdo
e pos-graduacao lato sensu em Direito da Fundagao Universidade Regional de Blume-
nau (FURB). Pesquisadora vinculada ao grupo de pesquisa Direitos Fundamentais,
Cidadania & Justiga, ambos certificados pela FURB. Pesquisadora lider do Grupo
de Pesquisa: “Pluridimensionalidade do direito privado contemporéineo’, registrado
no Diretério Nacional de Grupos de Pesquisa do CNPQ e certificado pela Fundagéo
Universidade Regional de Blumenau — FURB. Advogada. E-mail: helena@furb.br.

2 Mestranda em Direito Publico e Constitucionalismo pela Fundagao Universidade Regio-
nal de Blumenau - FURB, membro do grupo de pesquisa “Direitos Fundamentais, Cida-
dania & Justica” certificado pela FURB. Membro do grupo de pesquisa “Pluridimensio-
nalidade do direito privado contemporaneo’, registrado no Diretério Nacional de Grupos
de Pesquisa do CNPQ e certificado pela Fundagdo Universidade Regional de Blumenau
- FURB. Membro do Grupo de Estudos “Dignidade e Reconhecimento” da Fundagao
Universidade Regional de Blumenau - FURB. Documentadora. E-mail: llucoli@furb.br.

| 337



Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

No primeiro topico sera tratada a teoria do reconhecimento de
Axel Honneth e as suas trés etapas: a) relagdes amorosas; b) relagdes ju-
ridicas e, c) relagdes de estima social. Em seguida, se analisara a sentenca
de primeiro grau que reconhece a lesdo a dignidade da autora, a desca-
racteriza¢ao do dano pelo tribunal de justica de Santa Catarina, a analise
do acérdao que reconhece a repercussao geral do Recurso Extraordinario
845.779/SC, e, por fim a analise do Recurso Extraordinario 845.779/SC
pela otica dignidade humana e pela teoria do reconhecimento.

O Recurso Extraordindrio 845.779/SC possui alta relevancia no
meio social, pois contribui para a construgdo de um novo paradigma
cultural, baseado no respeito mutuo e igualdade de tratamento, tendo
em vista tratar-se de um caso que envolve uma pessoa integrante das re-
conhecidas minorias. Evidencia-se a competéncia do Supremo Tribunal
Federal para julgar o caso e a demora do Poder Judiciario quanto ao jul-
gamento do Recurso Extraordinario 845.779/SC e o direito a razoavel
duragdo do processo. Problematiza-se a pesquisa questionando se, sob
a perspectiva da dignidade da pessoa humana e da teoria do reconheci-
mento, o julgamento do RE 845.779/SC podera ajudar no reconhecimen-
to das pessoas transexuais e no seu uso dos espagos publicos.

O objetivo do presente trabalho ¢ analisar o caso sob julgamento
no Supremo Tribunal Federal, RE 845.779/SC através da otica da digni-
dade humana e da teoria do reconhecimento das pessoas transexuais e ao
seu direito de tratamento de forma igualitaria e ao uso do banheiro com
que se reconheca. O estudo consiste em uma pesquisa qualitativa na qual
se utilizou o método cientifico indutivo, partindo de uma pesquisa docu-
mental e bibliografica com posterior fichamento e andlise de contetdo de
obras e documentos selecionados.

2 ATEORIA DO RECONHECIMENTO POR AXEL HONNETH

A vivéncia de ser “reconhecido” dentro da sociedade como um
individuo representa que a pessoa pode tomar uma atitude de aceita¢do
sobre o seu proprio “eu” (HONNETH, 2009, p. 139). Portanto, é preciso
observar o valor que este individuo tem para si, para se ter o conheci-
mento de que ele é ou ndo é reconhecido na sociedade da qual participa
ou tende a participar, isto é, uma atitude de autorrespeito. Essa atitude de
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“autorrespeito” estd relacionada com as concernentes caracteristicas ou
aptidoes em que o individuo encontra a afirmagdo perante os seus par-
ceiros de inteiragio (HONNETH, 2009, p. 137). Para os seres humanos,
a formacio da socializagdo se da sob um imperativo de um acolhimento
mutuo, porque os individuos s6 chegam a uma autorrelagao quando ten-
tam idealizar “[...], da perspectiva normativa de seus parceiros de intera-
¢do, como os seus destinatarios sociais” (HONNETH, 2009, p. 155).

Honneth detalha um imperativo sobre trés etapas da autorrela-
¢do: a) relagoes amorosas; b) relacdes juridicas e, c) relagdes de estima
social (HONNETH, 2009, p. 158). As relacdes amorosas sdo explicadas
pelos escritos de Donald W. Winnicott (1984 apud HONNETH, 2009, p.
164-168), que sao formadas logo nos primeiros meses de vida. Esta rela-
¢do se estende em fases: I) a dependéncia absoluta entre mae-filho depois
do nascimento, uma vez que o bebé necessita da sua genitora para todos
os detalhes da sua vida; II) a dependéncia relativa entre mae-filho, esta
fase comeca logo depois que o bebé ganha um pouco de “independéncia”
e compreende que a mde é um ser proprio e ndo um escravo sujeito as
suas vontades e “constréi” uma visdo de que depende emocionalmente
de sua mae. Por esta razdo, o reconhecimento, nesta esfera, preferencial-
mente na primeira infancia, é o desenvolvimento da autoconfianga, que
sera a base de toda a vida do individuo (HONNETH, 2009, p. 164-168).

Raciocinio semelhante pode ser encontrado em Martha Nuss-
baum, quando ela destaca que o “[...] bebé com uma semana de vida é
capaz de diferenciar o cheiro do leite da sua mae e do leite de outra mae”
(NUSSBAUM, 2016, p. 44-45). Os bebés tém, uma “onipoténcia infantil’,
que € o desejo de ser atendido sempre que desejar, e, no estagio inicial da
sua vida, o bebé compreende que os pais, ou a mae, ndo sdo seres comple-
tamente reais, mas coisas ou objetos que trazem o que ele precisa, na hora
que ele precisa. Martha Nussbaum aponta que Rousseau “enxergou” o
desejo das criangas de tornarem os seus pais em escravos, nio porque sao
mas, mas porque sao frageis e possuem uma grande caréncia, que pode
gerar um comportamento cruel e gerar uma deformidade ética no carater
da crianga (NUSSBAUM, 2016, p. 45-46).

As relagoes juridicas também geram o acolhimento mutuo do
individuo, logo que o ser humano tem direitos por si proprio e sabe que
possui deveres junto ao outro, que igualmente a ele, possui direitos por si
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(HONNETH, 2009, p. 179). O autorrespeito também possui um vinculo
com as relagdes juridicas, posto que é a possibilidade do individuo “[...]
se considerar, na experiéncia do reconhecimento juridico, como uma
pessoa que partilha com todos os outros membros de sua coletividade as
propriedades que capacitam para a participagdao numa formagao discur-
siva da vontade [...]” (HONNETH, 2009, p. 197).

Honneth ainda destaca que s6 ha uma verdadeira percep¢iao do
individuo como sujeito de direitos quando ha um conhecimento sobre as
suas obrigagoes (HONNETH, 2009, p. 179), ou seja, na relagdo juridica,
o direito retrata que o reconhecimento ¢ uma forma de linguagem para
expressar 0s seus interesses e os seus tracos. O direito resulta na externa-
lizagdo e na concessao dos direitos, uma vez que, quando se concedem
direitos as pessoas, ¢ uma forma de vé-lo como alguém autonomo que é
“[...], capaz de se engajar em relagoes de reciprocidade, baseadas na igual-
dade e liberdade dos participantes” (SARMENTO, 2020, p. 277).

A estima social é aceita de maneira adequada quando a existén-
cia de um horizonte de valores intersubjetivos partilhado é introduzido
como pressuposto, dado que as pessoas s6 podem se estimar de forma
mutua com a condigdo de partilharem valores e objetivos, tal qual se apli-
ca as propriedades particulares que caracterizam o ser humano, assim, se
na dimenséo do direito o reconhecimento se expressa através de proprie-
dades universais, a estima social expressa as diferencas das propriedades
entre sujeitos de maneira intersubjetivamente vinculante (HONNETH,
2009, p. 198-199). Desse modo, a estima social significa que, para che-
gar a um acolhimento mutuo, o individuo precisa da relagao do afeto da
sociedade, que lhe permita expressar as suas caracteristicas e aptidoes
(HONNETH, 2009, p. 198).

Honneth (2009, p. 216) se refere ao respeito dos direitos e pre-
tensdes sociais que uma pessoa pode contar em face da sociedade, sendo
ela alguém igual na comunidade. O autor aponta o desrespeito que existe,
quando um cidaddo tem privagdo dos seus direitos ou é excluido. Para o
autor, esse fato “[...] ndo representa somente a limitagdo violenta da au-
tonomia pessoal, mas também sua associagdo com o sentimento de nao
possuir o status de um parceiro da interagdo com igual valor, moralmente
em pé de igualdade [...]” (HONNETH, 2009, p. 216; com grifos no ori-
ginal). Ainda, o autor assinala que a “honra” e a “dignidade”, ou entdo o
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“status”, de uma pessoa é concernente a estima social, que “[...] é conce-
dida a sua maneira de autorrealizacdo no horizonte da tradicio cultural”
(HONNETH, 2009, p. 217).

Porém Honneth (2009, p. 217) traz um aviso de extrema impor-
tancia e ao afirmar que, se a hierarquizacao desses valores se constréi de
forma que degrada certas formas de vida ou entdo, de crengas, “[...] con-
siderando-as de menor valor ou deficientes, ela tira dos sujeitos atingidos
toda a possibilidade de atribuir um valor social as suas proprias capaci-
dades” (HONNETH, 2009, p. 217).

Assim, o reconhecimento é a aceitacdo do individuo sobre o seu
“eu” e o valor que tal ser humano tem para si, uma atitude de autorres-
peito, que esta diretamente relacionada com as caracteristicas ou aptidoes
para a formagdo da socializagdo. Sendo divido em trés etapas: a) rela-
¢Oes amorosas (desenvolvimento da autoconfian¢a na crianca); b) rela-
¢oes juridicas (reconhecimento como sujeito de direito de seus deveres e
obrigacdes) e, ¢) relagdes de estima social (forma de acolhimento mutuo,
relagdo de afeto com a sociedade). Passa-se, entdo, a andlise das decisdes
sobre o impedimento de utilizagdo do banheiro publico feminino por
uma transexual feminina, ocorrido no Estado de Santa Catarina e que
esta aguardando andlise do Supremo Tribunal Federal.

3 AVISAO DO PODER JUDICIARIO ACERCA DO
RECONHECIMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
DA TRANSEXUAL: OSCILAGAO ENTRE LESAO
A DIGNIDADE E MERO DISSABOR

3.1 Asentencade primeiro grau reconhece a lesao aos
direitos fundamentais e a dignidade da autora

Em 08 de agosto de 2008, Ama, transexual feminina, passeava
por um Shopping da cidade de Floriandpolis, e, em um determinado mo-
mento, precisou fazer o uso do banheiro, entdo se dirigiu ao local deter-
minado e entrou no banheiro feminino, como fazia usualmente (BRASIL,
s/d, volume 1, p. 5). Ao entrar no banheiro, foi abordada por uma funcio-
naria do local, que, de forma nada gentil e sutil, forcou Ama a se retirar
do local alegando que sua presenca constrangia os que ali estavam. A
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funciondria do estabelecimento alegou que estava apenas cumprindo as
determinagdes do Shopping e, como se a primeira vez nao fosse suficien-
te, mais uma vez sinalizou que Ama ndo poderia usar o banheiro, sem
qualquer justificativa, a funciondria comegou a langar comentarios que
ofendiam a condi¢ao de transexual de Ama (BRASIL, s/d, volume 1, p. 5).

Ap6s andar pelo Shopping a procura de algum sanitario que pu-
desse usar como mulher e poder aliviar as suas fungdes fisiolégicas, Ama
ndo encontrou lugar nenhum porque nenhuma das lojas do estabeleci-
mento tinha banheiros para o uso dos clientes e, por nao ter encontrado
um banheiro que pudesse usar, ndo conseguiu controlar as suas necessi-
dades e defecou em suas vestes, no meio de um corredor de um estabele-
cimento publico com numero consideravel de pessoas. Dado as circuns-
tancias, Ama comecou a chorar porque foi vista por varios desconhecidos
(BRASIL, s/d, volume 1, p. 6-7).

Esse nao foi o tnico fato que abalou sua dignidade e sua integridade
psicologica, Ama precisou utilizar do transporte publico para se locomover
até a sua casa, nas condi¢cdes que se encontrava: suja e exalando odor. Mesmo
que, no transporte tivesse assentos disponiveis, ela ndo poderia ter feito o
uso devido as condigdes em que se encontrava (BRASIL, s/d, volume 1, p.
7). Ama ingressou com uma demanda judicial, pedindo indenizagao pelos
danos sofridos movida contra o Shopping Center em que ocorreu o fato.

O estabelecimento, apds ser intimado, ofereceu a sua resposta
a versdo de Ama, rebatendo suas alegacdes e afirmando que nao houve
violagdo a honra ou a sua imagem e que “[...] sendo o autor do sexo mas-
culino, é for¢oso reconhecer que o sanitario a ser utilizado por ele deve
ser o destinado aos homens e ndo o das mulheres” (BRASIL, s/d, volume
2, p. 13). Em sua manifestagdo, teceu comentdrios a respeito ao “conflito”
existente entre o sexo bioldgico e o sexo psicologico, que pessoas, como
a autora, enfrentam todos os dias. Ressaltou que transexualidade vem
sendo objeto de estudo pela comunidade médica (BRASIL, s/d, volume
2, p- 13), que foi considerada doenga, por 28 anos, no entendimento da
Organizagdo Mundial da Saide (OMS).

E importante destacar que, no ano de 2019, a classificagio da
transexualidade foi revista e optou-se por remover o transtorno de iden-
tidade de género do rol das doengas mentais (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2019).
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Em suas alegagdes, o estabelecimento comenta que

Por mais que o autor, conforme ele proprio declara na exordial, se
sinta como mulher, se vista e se apresente como tal, ndo se pode
impor as mulheres que ele utilize o toalete feminino, uma vez que
¢ do sexo masculino na concepgao bioldgica e certamente causaria
constrangimento no local (Supremo Tribunal Federal, volume 2,
p- 13, grifo nosso).

O género, que, através da visdo critica de Butler (2018, p. 13), é
construido de forma cultural, independente do sexo e como consequéncia
“[...] homem e masculino podem, com igual facilidade, significar tanto um
corpo feminino como um masculino, e mulher e feminino, tanto um corpo
masculino como um feminino” (BUTLER, 2018, p. 13-14, grifos da autora).

Em meados de julho de 2010, publicou-se a sentenga favoravel a
Ama, assinalando-se que a a¢do nio so era sobre indenizac¢do por danos
morais, mas igualmente pela discriminagao que sofrera pela sua condi-
¢do de pessoa transexual. Destaca que a transexualidade é a condi¢ao
“[...] que ha uma transposi¢do na correlagido do sexo anatdmico e psico-
légico, ou seja, a pessoa tem convicgdo de pertencer a um sexo e possui
genitais opostos ao sexo que psicologicamente pertence” (BRASIL, s/d,
volume 4, p. 15). O juizo salienta que, muito embora Ama aparente ser
homem, o seu sexo psicologico é feminino e que ela ndo pode ser obje-
to de discriminagdes como as que sofreu no Shopping center da cidade.
Também afirma que, ap6s a analise dos documentos juntados ao pro-
cesso, percebe-se que Ama se comporta como e suas vestes sao de uma
mulher (BRASIL, s/d, volume 4, p. 15).

Além disso, consta da sentenca que a autora é reconhecida pu-
blicamente como Ama e que “[...] foi discriminada por ser transexual”
(BRASIL, s/d, volume 4, p. 15). A base para a fundamentagio da sentenga
foi a violagdo ao art. 5°, inciso X, da CRFB/88, ja que a intimidade, a vida
privada, a imagem e a honra sdo consideradas inviolaveis pelo ordena-
mento juridico brasileiro (BRASIL, s/d, volume 4, p. 17). O juizo declarou
que cabe “[...] ao Estado a obrigacao de garantir o bem-estar do cidadao,
zelar por sua dignidade e pelo livre desenvolvimento de sua personali-
dade”. Em outro paragrafo o juizo se apropria do sentido de igualdade
aristotélica sustentando que o principio da igualdade “[...] estd em tratar
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igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida da sua de-
sigualdade” (BRASIL, s/d, volume 4, p. 18).

Ressalta que o principio da dignidade humana ¢ fundamento re-
conhecido constitucionalmente pelo sistema juridico brasileiro (BRASIL,
s/d, volume 4, p. 18). Nesta mesma linha, Sarmento (2020, p. 36) trabalha
com a ideia de que a dignidade compete a todas as pessoas, pelo simples
fato de serem humanos, logo todos devem ser tratados com o mesmo
respeito e consideragao. Para Sarmento (2020, p. 82), a pessoa é alguém
concreto, racional, sentimental e corporal, aquele que é um fim em si
mesmo e que deve ter respeitada a sua autonomia, bem como tem a ga-
rantia de suas “[..] necessidades materiais basicas e do reconhecimento e
respeito da sua identidade”.

Desta forma, o juizo considerou que o dano moral se manifesta
na esfera intima da pessoa causando uma ferida psiquica, caracterizan-
do-se pela ofensa a honra ou a reputagao social do individuo (BRASIL,
s/d, volume 4, p. 20). O magistrado julgou procedente o pedido de Ama e
condenou o Shopping ao pagamento, a titulo de danos morais, condenan-
do ao pagamento de indenizagdo no valor de R$ 15.000,00 (quinze mil
reais) (BRASIL, s/d, volume 4, p. 21-22).

3.2 Adescaracterizacao do dano aos direitos fundamentais
pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina

Nio satisfeito com o resultado, o estabelecimento interpds Re-
curso de Apelagdo para o Tribunal de Justica de Santa Catarina, com os
fundamentos de que ndo hd, em nenhum momento do processo, fatos
que comprovem que é do sexo masculino e, ndo poderia utilizar o sanitd-
rio destinado as mulheres (BRASIL, s/d, volume 4, p. 29-34).

O estabelecimento alude que o direito perseguido por Ama nao
pode violar o direito a privacidade e a intimidade de terceiros, no caso
apresentado, esses terceiros seriam as mulheres; que acha “louvaveis” as
mudangas ocorridas quanto as relagdes homoafetivas, mas que a intimi-
dade e a privacidade de terceiros devem ser preservadas (BRASIL, s/d,
volume 4, p. 34), colocando esses principios acima da dignidade humana,
que é expressamente um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil (art. 1°, III).
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Ama interpds Recurso Inominado no sentido de que o valor da
condenagdo era insuficiente para a situagao que passara no Shopping, rei-
tera o argumento de uma sociedade igual e sem preconceitos ou qualquer
forma de discriminagéo, por se tratar de um ser humano “[...], idéntico
aos outros”. Afirma que o estabelecimento age com politicas preconcei-
tuosas e discriminatdrias (BRASIL, s/d, volume 4, p. 37-46).

O Tribunal de Justica de Santa Catarina julgou ambos os Re-
cursos, nos autos da Apelacdo Civel de n° 2012.019304-1, tendo como
Relator o Desembargador Fernando Carioni, considerando que nao ha
motivos que comprovem que o Shopping Center teve um comportamen-
to condenavel. Por conseguinte o Tribunal catarinense descaracterizou a
relacao de consumo e a responsabilidade civil objetiva, entendendo que,
para que haja a responsabilidade de indenizar é necessario que fique claro
que “[...] o agente agiu com culpa” (BRASIL, s/d, volume 5, p. 24-31).

Como ¢ possivel demonstrar com os trechos destacados a des-
caracteriza¢do da culpa e, que o mero incomodo nio se enquadra para
caracterizar uma indenizagéo:

Nesse contexto, ndo ha comprovagdo de que a conduta do estabe-
lecimento comercial seja passivel de reprovagdo, ou seja, ndo ha
prova da conduta culposa do agente, porquanto o inico aconteci-
mento que ficou demonstrado nos autos foi o fato de o requerente
ter sido abordado no toalete feminino por uma funcionaria do
shopping, que solicitou a ele que fizesse o0 uso do banheiro mascu-
lino (BRASIL, s/d, volume 5, p. 28; grifos do autor).

[...]

Verifica-se, assim, que ndo houve pratica de conduta reprovavel
pela funciondria do Beiramar Shopping, e que ausente um dos
pressupostos da responsabilidade civil.

Nio fosse isso, o acontecimento narrado, embora lamentavel,
ndo enseja o pagamento de indenizagio, porquanto o dano moral
indenizéavel é aquele que corresponde a lesdo a direito da perso-
nalidade, que repercute sobremaneira no psiquismo do lesado; e
ndo se enquadra no conceito o mero incdbmodo ou aborrecimento
(BRASIL, s/d, volume 5, p. 29; grifos do autor)

[...]

voL2 | 345




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

Como dito, o fato discutido por certo desencadeou algum inco-
modo ao autor, todavia, nao sobrepujou o razoavel ou lesou direi-
to da personalidade (BRASIL, s/d, volume 5, p. 30).

Inconformado com a decisdo do Tribunal de Justica de Santa Ca-
tarina, Ama interpds um Recurso Especial junto ao Superior Tribunal
de Justica e, defende que os eventos da “hipermodernidade” suscitam do
Poder Legislativo brasileiro o acompanhamento das novas condutas pra-
ticadas no meio social que geram a identificagao de todos os seus cida-
déos (BRASIL, s/d, volume 5, p. 74). Sustentam que, enquanto este reco-
nhecimento dos cidadaos nao seja alcangado, pertence a alcada do Poder
Judicidrio a a¢do de concretizar os “[...] direitos dos chamados “novos
sujeitos de direito”, definidos como aqueles que ficaram a margem do sis-
tema juridico-legal” (BRASIL, s/d, volume 5, p. 74).

Ama defende que transexualidade ¢ algo real e que nao deve ser
ignorada, nem por parte do Estado nem por parte da sociedade, mesmo
que seja conduta diversa da qual é entendida como “padrao”. O tratamen-
to que Ama, que se identifica como mulher, obteve no dia do ocorrido,
atenta contra a sua honra e que a decisdo do Tribunal de Justica, ao nao
reconhecer a discriminagédo, confirma o desamparo e a marginalizacao a
que as minorias sdo submetidas (BRASIL, s/d, volume 5, p. 76). Conclui
que, com o nao reconhecimento da discriminagao, a decisdo pode inter-
ferir tanto na aplicacdo quanto na interpretacio de situagdes que envol-
vem as minorias, concluindo que é de extrema importancia que o direito
proporcione condi¢ées minimas para uma vida com dignidade (BRASIL,
s/d, volume 5, p. 76-77).

Concomitantemente, Ama interpos Recurso Extraordindrio pela
ofensa aos artigos 1°, IIT e 5°, V, X e XXXII da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, s/d, volume 6, p. 61). Houve agra-
vo por negativa de seguimento do Recurso ao Supremo Tribunal Federal,
contudo o Ministro Luis Roberto Barroso admitiu o recurso reconhe-
cendo que se trata de debate sobre a abrangéncia do alcance dos direitos
fundamentais das minorias (BRASIL, 2014, p. 1).
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3.3 Adecisao do Supremo Tribunal Federal
pela repercussao geral

A natureza das questoes relacionadas aos direitos constitucionais
estdo nas maos dos constituintes e tribunais que detém o poder de dar
novos direitos aos individuos ou mudar a natureza desses direitos consti-
tucionais (FALLON JUNIOR, 2019, p. 1-2).

No Brasil esse exercicio é encontrado nas competéncias do Su-
premo Tribunal Federal, que fora incumbido de ser o guardido da Cons-
tituicdo, conforme determina o caput do artigo 102 da Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988). De igual modo, faz parte
da competéncia do Supremo Tribunal Federal interpretar a Constitui¢ao,
tanto para a procura de uma forma mais apropriada e correta da concre-
tizacdo dos principios que por ela foram aprovados, quanto para que as
regras instituidas sejam aplicadas corretamente (LIMA, 2015, p. 21).

O Poder Judicidrio vem acolhendo os pleitos que emergem da
sociedade e que ndo podem, ou talvez, ndo consigam ser satisfeitos pelo
Poder Legislativo (BARROSO, 2012b, p. 27), desta maneira, ha a necessi-
dade de uma maior participagdo do Poder Judiciario para que os valores
constitucionais sejam consolidados, através de diversas condutas, como:

a) a aplicagdo direta da Constitui¢do a situagdes ndo expressa-
mente contempladas em seu texto e independentemente de ma-
nifestagdo do legislador ordinario; b) a declaragdo de inconstitu-
cionalidade de atos normativos emanados do legislador, com base
em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violagdo
da Constitui¢do; c) a imposi¢do de condutas ou de absten¢oes ao
Poder Publico, notadamente em matéria de politicas publicas”
(BARROSO, 2020, p. 25-26).

Importa recordar que nao ha direito absoluto no sistema juridico
brasileiro, de sorte que ha uma grande probabilidade de conflitos entre os
valores e os principios constitucionais (LIMA, 2015, p. 23), sendo crucial
a atuacio do Supremo Tribunal Federal como intérprete tltimo da Cons-
tituicao. Na visao de Barroso (2020, p. 430) a jurisdi¢do constitucional é:

[...] o poder exercido por juizes e tribunais na aplicagdo direta da
Constitui¢do, no desempenho do controle de constitucionalidade
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das leis e dos atos do Poder Publico em geral e na interpretagéo do
ordenamento infraconstitucional conforme a Constituicdo (BAR-
ROSO, 2020, p. 430).

A jurisdi¢ao constitucional no Brasil desempenha um papel ca-
racteristico no campo da protecao dos direitos fundamentais, pois é en-
carregada de que a garantia de que o principio da dignidade humana seja
um valor a ser observado por todos os poderes publicos (LIMA, 2015, p.
26). Além de que a jurisdi¢ao constitucional possibilita efetivamente a
prética da norma e a superioridade dos direitos fundamentais, papel que
assumiu depois das barbdries ocorridas na Segunda Guerra Mundial, dei-
xando a “neutralidade” do periodo liberal, adotando uma posi¢cdo mais
ativista com a chegada do Estado Democratico de Direito (ASSIS, 2015,
p. 49). A jurisdigdo constitucional esta diretamente ligada a imagem da
soberania da Constitui¢do em relacdo ao ordenamento juridico, ou seja,
colocar a Constituicdo como Lei Suprema e resguardar-se de aparatos
apropriados e satisfatorios de tal modo que todas as normas devem ser
sempre examinadas a luz a Constitui¢do (ASSIS, 2015, p. 50).

Em debates contemporineos os “originalistas™ igualam os
direitos com as garantias introduzidas pelo legislador na Constituicao,
como essa visao pode ou ndo ser coerente com uma técnica para identi-
ficar os direitos constitucionais que ndo existia ha mais de meio século?
(FALLON JUNIOR, 2019, p. 5). Dworkin (2010, p. XV) identifica esses
direitos como trunfos: “Os direitos individuais sao trunfos politicos que
os individuos detém”

Por essa razdo mostra-se importante a decisdo de reconhecer a re-
percussdo geral no Recurso Extraordindrio proposto. O supremo Tribunal
Federal, por maioria, aceitou como matéria constitucional e foram venci-
dos os Ministros Marco Aurélio e Teori Zavascki, enquanto nao se manifes-
taram os Ministros Gilmar Mendes e Carmen Lucia (BRASIL, 2014, p. 1).

O Ministro Luis Roberto Barroso manifesta-se no sentido de

que a matéria discutida se trata de matéria constitucional e que se deve
analisar se a conduta narrada nos fatos é considerada ou nao como uma

3 Alguns juristas estadunidenses sustentam que o significado da Constitui¢do foi
previamente fixado desde a sua ratificagdo e que os intérpretes “contemporineos”
devem considerar o significado originalmente constituido da linguagem constitu-
cional (FALLON JR, 2019, p. 8)
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ofensa a dignidade humana e aos direitos de personalidade. O debate em
questdo compreende a identidade da pessoa, o que esta ligado a digni-
dade humana, de acordo com o Ministro Relator Luis Roberto Barroso,
“[...] saber se uma pessoa pode ou nio ser tratada socialmente como se
pertencesse a sexo diverso do qual se identifica e se apresenta publica-
mente. O tema néo pode ser reduzido a uma mera questdo patrimonial
de responsabilidade civil” (BRASIL, 2014, p. 7-8).

Segundo o Ministro Relator, a repercussao geral do caso incide no
ambito social e concentra-se no nucleo do papel essencial do Supremo Tri-
bunal Federal: a abrangéncia dos direitos fundamentais dos cidadaos no
ordenamento juridico brasileiro, especialmente daqueles que integram os
grupos minoritarios. Outro argumento a ser analisado é que este fato ndo é
um incidente isolado e por isso a decisdo deste Tribunal pode vir a definir
um novo padrido de comportamento aos casos (BRASIL, 2014, p. 8).

No proximo topico serdo analisados os fundamentos da decisdo
que reconheceu a repercussao geral a luz da dignidade humana e da teo-
ria do reconhecimento.

4 A ANALISE DO RECURSO EXTRAORDINARIO 845.779/SC PELA
DIGNIDADE HUMANA E PELA TEORIA DO RECONHECIMENTO

O ser humano vive em uma constante busca do que entende
como uma boa vida e por isso ele precisa percebido como igual na socie-
dade e ser reconhecido como um sujeito perante o todo. Souza (2000, p.
135) alega que o ser humano necessita se sentir e ser tratado em iguais
condi¢des “[...] por partes de outros seres humanos, por suas capacidades
e qualidades e, em comunhao [...]” com outros individuos.

O Ministro Relator descreve que a tematica no processo se rela-
ciona com a aplicagdo do artigo 1°, inciso III e 5°, incisos V, X e XXXII e
excede os “interesses subjetivos” da causa e que tem “[...] alta relevancia
no meio social ao contribuir para a constru¢ao de um novo paradigma
cultural, primando pelo respeito mutuo e igualdade de tratamento obje-
tivos da Republica Federativa do Brasil” (BRASIL, 2014, p. 4; grifos do
autor), tendo em vista que a situagdo
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“[...] apresentada envolve exatamente uma integrante das reco-
nhecidas minorias no Poder Judiciario para efetivar seu direito
a uma vida digna, foi novamente ofendida, desta vez por uma
decisdo que contraria os principios pelos quais deveria primar”
(BRASIL, 2014, p. 4-5; grifos do autor).

Em seu livro, o Ministro Luis Roberto Barroso (2012a, p. 74) diz
que as “[...] minorias tém direito de serem reconhecidas. Nao ha davida
de que a dignidade corrobora tal entendimento”.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezem-
bro de 1948 no seu preambulo, estabelece que o “[...] reconhecimento
da dignidade inerente a todos os membros da familia humana e de seus
direitos iguais e inaliendveis é o fundamento da liberdade, da justica e da
paz no mundo” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948). Os
artigos 1°, 6° e 7°, versam sobre a dignidade, o reconhecimento e a liber-
dade, a saber: o artigo 1° constitui que todos os seres humanos nascem
livres e iguais, em dignidade e direitos; o artigo 6° garante que todo o ser
humano tem direito de ser reconhecido como pessoa em todos os luga-
res; e o artigo 7° visa que todos os seres humanos sao iguais perante a lei
e tém o direito de ter igual protecdo perante a lei, sem qualquer distingao
e, tém o direito de protecdo contra qualquer discriminagdo que viole a
Declaragio (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948).

Nao ha como se viver uma vida digna se nao tiver autonomia de
ser quem se deseja ser, muito menos se nao ha o igual reconhecimento
de seus direitos, ja que a “[...] dignidade da pessoa humana seria [...] uma
pretensao de igual respeito e consideragdo e que exige o reconhecimento
de direitos humanos e fundamentais [...]” (SARLET, 2015, posi¢do 2575).

Barroso (2012a, p. 76) identifica como componentes da digni-
dade: a) o valor intrinseco do ser humano; b) a autonomia individual e
c) valor comunitario. Ao tema objeto de estudo neste artigo, importam
e, portanto, serao destacados apenas o valor intrinseco e a autonomia. O
valor intrinseco do ser humano esta ligado a natureza do ser, que compde
um conjunto de caracteristicas inerentes e comuns ao ser humano (BAR-
ROSO, 2012a, p. 76).

Até a era moderna os seres humanos recebiam o tratamento como
parte de um corpo social, ndo como um individuo que possui um valor
por si, 0s seus direitos e, por consequéncias, os seus deveres transcorriam
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de acordo com a sua introdu¢ao em um grupo social. O interesse social
destacava-se sobre os interesses do individuo (SARMENTO, 2020, p. 51).

Sarlet (2015, posigdo 1165-1170) conceitua a dignidade humana
como sendo a qualidade e o valor intrinseco que é reconhecida em cada ser
humano, afirmando que o valor intrinseco o faz ser merecedor de respeito
e consideragio, tanto por parte do Estado quanto por parte da sociedade, e
que implica em um conjunto de direitos e deveres constitucionais que asse-
gurem a pessoa de todo e qualquer ato degradante e desumano, bem como
a garantia de condigoes minimas para uma vida saudavel.

A autonomia do ser humano é um dos valores mais exaltados
pela modernidade e um dos fundamentos “[...] sobre os quais estdo eri-
gidos os ordenamentos juridicos das democracias” (SARMENTO, 2020,
p- 153). A autonomia se divide em privada e publica; autonomia privada
se refere ao direito do ser humano a tomar as suas decisdes, enquanto a
autonomia publica é o direito do ser humano colaborar na vida politica
da sua comunidade (SARMENTO, 2020, p. 156).

A autonomia fundamenta a liberdade de agir de cada ser huma-
no e é o material ético da dignidade humana, aquilo que deixa com que o
individuo busque o seu padrao de como viver e ter uma boa vida (BAR-
ROSO, 2012a, p. 81). O ser humano vive em uma constante procura do
que entende uma boa vida e por isso ele precisa ser visto como igual na
sociedade, ele precisa ser reconhecido como um sujeito perante o todo.

Para Sarmento (2020, p. 270) o ndo reconhecimento deriva da
depreciagao de determinada comunidade que ndo seja maioria, aos quais
sao conferidos caracteristicas desfavoraveis, projetadas a todos os que in-
tegram tal grupo e geralmente sio ligados a tragos como o género, orien-
tagdo sexual, nacionalidade, profissdo, etnia, religido, entre outros. O pro-
posito do reconhecimento do individuo ¢é lutar contra a hierarquizagao
dos valores sociais (SARMENTO, 2020, p. 270). A hierarquia de valores
se distende, se objetifica e se impde ao sujeito e lhe provoca “[...] reagdes
como vergonha, admiragéao, culpa ou respeito” e, nesses valores é que se
forma a identidade do ser humano (SOUZA, 2000, p. 138). Nao fez mais
alteragdes. Ver versdo 3

Mesmo nio querendo, o Supremo Tribunal Federal mais uma vez
acabou postergando o debate, visto que chegou na Suprema Corte em
2014 e encontra-se suspenso por pedido de vista do Ministro Luiz Fux
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desde 08 de janeiro de 2020, arrastando-se assim por longos oito (8) anos
e enquanto se enrola na Corte, outras pessoas como Ama sofrem atos
discriminatdrios e preconceituosos no nosso pais com frequéncia, ainda
que todos deveriam ser tratados com o minimo de dignidade.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, ga-
rante no inciso LXXVIII do artigo 5° o direito fundamental & duragao
razoavel do processo: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a
celeridade de sua tramitacio” (BRASIL, 1988).

O direito fundamental a duragao razoavel do processo foi posi-
tivado pela Emenda Constitucional n° 45 de 2004 e adotou a orientagdo
constante nas convengdes internacionais de direitos humanos e, que par-
te da doutrina ja considerava implicita no principio do Estado de Direito
e no proprio principio da dignidade humana. Ja que a demora em obter
uma decisdo judicial em um processo afeta a protegao deste tltimo prin-
cipio de igual modo que transforma o ser humano em objeto dos proces-
sos (MENDES; BRANCO, 2018, p. 418-419).

Desta forma, a Constituigdo aferiu outro significado ao principio
da dignidade que em seu ber¢o proibe a transforma¢ao do ser humano
em objeto das agdes e processos estatais. O Estado deve respeito a pessoa
e protegé-la contra insultos e vexames. Logo, o reconhecimento do direi-
to a um processo mais célere ou que tenha uma razoavel duragao suscita
que o Poder Judicidrio (e o Poder Publico) que adote padrdes que cum-
pram tal objetivo e, se desdobra um campo institucional que é especifica-
mente destinado a planejar, controlar e fiscalizar as politicas publicas que
estdo relacionadas a legitimidade da intervengdo Estatal que importem,
ainda que potencialmente, a lesdes ou ameagas aos direitos fundamentais
(MENDES; BRANCO, 2018, p. 419).

5 CONCLUSAO

Atualmente muitos processos no pais encontram-se suspensos
aguardando a decisdo do Supremo Tribunal Federal em relacao a essa
situacdo e, enquanto essa nao se resolve, muitas pessoas diariamente tém
a sua dignidade violada e nio sdo reconhecidas.
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Os transexuais sdo pessoas que nio se identificam sexualmente
com o seu sexo bioldgico e independente da sua identificagdo sexual, me-
recem tratamento respeitoso, pois possuem valor intrinseco, sdo auténo-
mas para decidir a sua maneira o seu ideal de viver bem.

Devem ser reconhecidos nas trés dimensdes apresentadas por
Honneth: a) no amor, b) no direito e na c) sociedade; a) no amor, tendo
o acalento das pessoas do circulo interno, da sua familia e de parceiros
sexuais; b) no direito, merecem ter a compreensdo de si mesmos através
os seus direitos e como membros da sociedade e serem tratados como
pessoas e, ¢) na sociedade, através da estima social em que ha o reconhe-
cimento e o respeito pelas suas diferencas e tratamento igualitario.

Também, merecem ter sua dignidade reconhecida, respeitada e
protegida contra todas as formas de degradagao e humilha¢do a que os
individuos estdo sujeitos em meio a uma sociedade de preconceitos, onde
a grande maioria respeita os seus iguais e maltrata os seus diferentes. As
pessoas transexuais precisam ser tratadas com dignidade e necessitam
ter o direito de se sentirem reconhecidas através da familia, do direito e
da sociedade, aceitando assim, que ela utilize o espago publico, como o
banheiro, como se identifique, sem nenhuma chance de discriminagéo.
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1 INTRODUCAO

Inseridos em uma sociedade bindria, habituada com corpos fe-
mininos e masculinos que nao se distanciam do género a que foram de-
signados quando do seu nascimento, as pessoas intersexo e transgénero
passaram a serem vitimas de exclusdo. Nao obstante o preconceito que
enfrentam diariamente, a sociedade passou a impor moralmente - du-
rante longo periodo tais imposi¢des estavam previstas em textos legais,
decisoes judiciais e Resolugoes do Conselho Federal de Medicina (CEM)
- arealizagdo de cirurgias de afirmacdo de género para que, de fato, esses
corpos permanecessem “adequados”.
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Programa de Mestrado em Direito da FMP/RS, coordenado pelo Prof. Dr. Conrado
Paulino da Rosa. Assistente na 1* Promotoria de Familia e Sucessdes do Foro Cen-
tral de Curitiba. Advogada licenciada. E-mail: amandatrojan8@gmail.com.

2 Especialista em Direito de Familia e Sucessdes pela Fundag¢io Escola Superior do
Ministério Pablico (FMP/RS) e especialista em Direito Tributario pela Faculdade
Baiana de Direito e Gestao (FBD). Integrante do Grupo de Pesquisa sobre “Familia,
Sucessoes, Crianga e Adolescente e Direitos Transindividuais”, junto ao Programa
de Mestrado em Direito da FMP/RS, coordenado pelo Prof. Dr. Conrado Paulino
da Rosa. Membro do IBDFAM. Membro da Comissdo de Direito de Familia e da
Comissao de Diversidade Sexual e de Género da OAB/BA. Advogada. E-mail: ca-
roldamorim.adv@gmail.com.
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Estabelecido o objetivo central da pesquisa em estudar o género e
as cirurgias de afirmacéo de género, sob a perspectiva do direito e da psica-
nalise tornou-se imprescindivel, €m um primeiro momento, desmembrar
conceitos introdutdrios de género, sexo e orientacao sexual. Além disso,
perpassou sinteticamente pela ideia de intersexualidade e transexualidade.

Em seguida, aprofundou-se na ideologia de género construida
pelo psicanalista neozelandés John Money. Assim, demonstrou-se que a
ideologia de género defendida por Money influenciou o advento das ci-
rurgias de afirma¢ao de género que, até os dias atuais, sdo incentivadas
pela sociedade. Especificamente quanto a populagdo transgénero, apre-
sentou os meios disponiveis para a realizagdo das referidas cirurgias e a
relagao com o direito de escolha do paciente.

De forma a atingir o objetivo central proposto, utilizou-se do mé-
todo de pesquisa cientifico-dedutivo, baseado na revisao bibliografica de
publicagdes na seara juridica, da biomedicina e da psicanalise.

2 APRESENTANDO CONCEITOS: SEXO, GENERO,
ORIENTAGAO SEXUAL E SUAS INTERSEGCOES COM
A INTESEXUALIDADE E A TRANSEXUALIDADE

O universo da sexualidade desperta calorosos debates; ha aqueles
que, fundados na concepgdo de que se trata de um assunto libertino e
proibido, buscam silenciar as discussdes dessa seara. De outro lado, per-
sistem aqueles que consomem e produzem contetdos literarios, musicais
e visuais que estimulam a reflexdo e o estudo da sexualidade.

Inseridos em uma vagarosa transicdo de valores sociais, compreen-
der género, sexo e orientagdo sexual tornou-se pré-requisito para o auto-
conhecimento de nossos corpos e desejos. Até o século XVIII, acreditou-se
que mulheres e homens possufam a mesma genitalia, com o diferencial de
que, nelas, os 6rgaos seriam internos (LAQUER, 1994, p. 206 apud LIMA,
2018, p. 64). A ignorancia sobre a fisionomia feminina lastreou por anos
a cren¢a de que mulheres ndo passariam de homens com conformagoes
genitais imperfeitas (LAQUER, 1994, p. 206 apud LIMA, 2018, p. 64).

Revelada a diferenga anatdmica entre o érgao reprodutivo femi-
nino e masculino, inseriu-se a ideia de que sexo seria uma caracterizagao
individual, atribuida a partir da aparéncia anatomica externa do 6rgao
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genital, devendo obrigatoriamente constar no assento de nascimento
(LIMA, 2018, p. 116). De outro lado, quanto aos estudos do significado
de género, Maria Eunice Figueiredo Guedes (1995, p. 5) propds rastrea-lo
no ambito do seu significado linguistico e, em sua conclusdo, desmitifi-
cou a ideia de que o seu preceito esta vinculado as caracteristicas biolo-
gicas do individuo.

A palavra género pressupde um sistema de relagées que pode
incluir o sexo, mas que ndo ¢ diretamente determinado pelo sexo (GUE-
DES, 1995, p. 9); relacionando-se a caracteres convencionalmente es-
tabelecidos, bem como, a atividades habituais decorrentes da tradicio
(GUEDES, 1995, p. 5). No Brasil, os debates de género surgem em meio
a movimentos feministas; nessa seara, Simone de Beauvoir (1970, p. 140)
destacou-se por defender que “ninguém nasce mulher, torna-se mulher”.

A filésofa entende que a constituicdo de género ocorre a partir de
uma interagao social em que a crianga estd inserida, aprendendo o conteudo
ideacional do contexto sobre seu sexo que, inicialmente, ndo se diferencia do
outro (BEAUVOIR, 1970, p. 140). Suas ideias ilustram-se perfeitamente a
analise de Anailde Almeida (2010 apud GONCALVES, 2018, p. 407):

(...) quando um menino de 04 (quatro) anos de idade escolhe um car-
rinho em vez de uma boneca para brincar, ele ndo esta revelando, em
geral, nenhum conhecimento efetivo desse objeto. Ele revela sua ca-
pacidade de aprender os simbolos sexuais nesse objeto reproduzido.

Em seguida, no que diz respeito a orientagdo sexual de uma pes-
so0a, essa traduz-se em sua atra¢do sexual ou romantica que pode, ou néo,
sentir por alguém.

Em uma sociedade bindria que persiste em categorizar as diver-
sidades tém-se, resumidamente, os heterossexuais, que possuem atragao
por pessoas do género oposto; os homoafetivos, que possuem atragdo por
pessoas do mesmo género; os bissexuais, que possuem atragdo por dois
géneros e os assexuais, que nao sentem atragao sexual por outras pessoas,
ou sentem apenas em algumas situagdes do espectro.

Estabelecido esses conceitos e, rememorando tratar-se de uma
pesquisa que pretende analisar sob a dtica da psicanalise as cirurgias de
afirmagdo de género, torna-se necessario estudar as nuances que entor-
nam a intersexualidade e a transexualidade. A barreira intransponivel do
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sexo, que impde a verdade das condutas neste marcador, sem ambigui-
dades e sem confusdes (LIMA, 2018, p. 66), delimita a capacidade dos
individuos intersexuais de existir.

Os individuos intersexuais sdo incompreendidos por, simples-
mente, habitarem corpos que fogem do binarismo “homem-mulher”
(SANTOS, 2019, p. 97). Pode soar como exce¢do, mas estudos apontam
o contrario. Estima-se que em todo o mundo 1% (um por cento) da po-
pulagao apresenta alguma situacao de intersexualidade (SOUZA, 2019).

Sinteticamente, o intersexo é definido como uma condigéo fisica
caracterizada pela anomalia na diferenciagao sexual. Ou seja, o individuo
possui caracteristicas relacionadas a ambos os sexos amplamente conhe-
cidos (feminino e masculino), o que impossibilita a sua inser¢ao em ape-
nas um destes grupos (FRASER; LIMA, 2012, p. 358-366).

Popularmente associada a ideia de hermafrodismo - que traz co-
notacdo de algo mitolégico, excéntrico - a intersexualidade nao se resume
a genitalias ambiguas (SILVA, 2018, p. 379-404). Em sua pesquisa, Magnus
R. Dias da Silva (2018, p. 379-404) explica que os individuos intersexo po-
dem apresentar uma ou mais das seguintes caracteristicas, sdo elas:

(...) genitalia ambigua; incongruéncia entre a genitalia interna e
externa decorrente, frequentemente, de variaveis graus de insensi-
bilidade andogénica; virilizagdo da genitélia durante a puberdade;
variantes numéricas ou estruturais do cromossomo sexual, como
por exemplo, criancas e adolescentes portadores da Sindrome de
Turner ou Klinefelter; desenvolvimento incompleto da genitalia; e
ainda, variacdes da determinacdo gonodal.

Em sede de consideragdes finais de sua pesquisa, o referido en-
docrinologista refor¢a que ainda persiste dissonancia no campo da bioé-
tica quanto a possibilidade de classificar como intersexualidade os indivi-
duos que, por ocasiao do nascimento ou desenvolvimento na puberdade,
sofreram trauma urogenital por acidentes cortantes, queimaduras e in-
fecgdes graves (SILVA, 2018, p. 379-404). De todo modo, o pesquisador
cumpre fielmente o objetivo de apresentar a sociedade as mais variaveis
situacoes de intersexualidade.

De outro lado, no que diz respeito a transexualidade, o endocri-
nologista Harry Benjamin em sua obra intitulada “The transexual pheno-
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menon”, publicada no ano de 1966, abarca, pela primeira vez, o conceito
de transexualidade préximo ao que ¢é estabelecido nos dias atuais. Para
ele, a transexualidade poderia ser definida como um “desejo intenso, por
vezes obsessivo, de mudar completamente o estado sexual, inclusive de
estrutura organica” (BENJAMIN, 2006, p. 45 apud LIMA, 2018, p. 70).

Em seu estudo, destrincha sexo em cinco elementos: o cromosso-
matico, o gonadico, o fenotipico, o psicoldgico e o juridico; defendendo
que, no entorno do denominado sexo psicoldgico estaria a problemati-
zagdo do fendmeno da transexualidade (LIMA, 2018, p. 70). Assim, fir-
ma-se a concep¢do de que a transexualidade é um distanciamento que os
individuos apresentam entre o sexo de nascimento e o sexo com o qual se
identificavam (SANTOS, p. 124 apud LIMA, 2018, p. 70).

Nio obstante a sinteticidade em que se abordam todos os con-
ceitos introdutdrios explicitados, necessario rememorar que, para que
atualmente se possa compreender género como uma construgao social, o
sexo sendo relacionado ao 6rgao reprodutor e a orientagdo sexual na qua-
lidade dos desejos amorosos e sexuais dos individuos, foram necessarios
séculos de debates fervorosos no campo da psicanalise e da medicina. Por
essas razoes, é de facil acesso encontrar pesquisas que levantem teses e
conceitos distintos daqueles mencionados nesta pesquisa.

3 ESTUDO DE GENERO SOB A PERSPECTIVA DE JOHN MONEY:
O ADVENTO DAS CIRURGIAS DE AFIRMACAO DE GENERO

Em que pese destoem da concepgio de género que o movimento
feminista de Simone de Beauvoir trouxe a sociedade contemporanea, as
publicagdes de John Money sdo classificadas como as primeiras que bus-
cavam compreender género e sexo. O estudioso neozelandés dedicou sua
carreira profissional e académica ao Hospital John Hopikins em Baltimo-
re, Maryland, nos Estados Unidos; sua notoriedade no hospital qualifica-
va-o como especialista em mudanca de sexo.

Na elaboragdo da tese de seu mestrado, Money debrugou-se em
distinguir sexo, género e orienta¢do sexual; para isso, pautou-se exclusi-
vamente em pacientes intersexuais, a época denominados de hermafro-
ditas (CARDOSO, 2008, p. 69). O ponto central de critica e polémica sob
as teorias de Money direciona-se aos seus critérios de género; na concep-
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¢do do psicanalista, a percepcio de ser menino ou menina seria dada por
variantes culturais como a cor da roupa, o tipo de brinquedo, entre outros
(CARDOSO, 2008, p. 72).

Somando-se a ideia de que género é uma construgao social, Mo-
ney tinha em mente de que esse fator poderia ser imposto ao individuo
através de gratificagdes e repressoes oriundas do meio (CARDOSO, 2008,
p. 72). Curiosamente, no ano de 1967, quando procurado pela familia
Reimer, o psicanalista teve a oportunidade de executar na pratica suas
teorias de género (GUIMARAES; BARBOZA, 2014, p. 2179).

Apds oito meses de seu nascimento, os gémeos Bruce e Brian
Reimer foram encaminhados a uma cirurgia de circuncisao’. Ocorre
que, o procedimento realizado em Bruce nao saiu conforme o esperado;
para o espanto dos genitores, o filho teve o seu pénis carbonizado durante
a cirurgia (GUIMARAES; BARBOZA, 2014, p. 2179). Com isso, 0s geni-
tores decidiriam nao proceder a cirurgia no irmao gémeo Brian.

Preocupados com o filho Bruce, os genitores confiaram no traba-
lho de John Money em busca de uma solugao. Para o psicanalista, o caso
dos gémeos Reimer representava uma experiéncia ideal. Money defendeu
aos genitores que Bruce teria uma vida melhor em um corpo feminino
em detrimento de levar a vida de um homem sem pénis. Assim, ao mes-
mo tempo em que acompanharia a criagdo e desenvolvimento de uma
crianca criada como sendo do sexo oposto, ele observaria o seu irmao
gémeo idéntico Brian (BBC, 2010).

Seguindo a estratégia tragada por John Money, aos 17 meses de
idade, os testiculos de Bruce Reimer foram removidos, operando-se uma
vagina na crianga. Rebatizado com o nome de Brenda Reimer, os fami-
liares mudaram-se de cidade, mantendo em segredo o processo de rede-
signagdo sexual a que o filho teria sido submetido. A fantasiosa aparéncia
de sucesso no “experimento” de John Money impulsionou a pratica de
cirurgias plasticas urogenitais destinadas a corre¢ao anatémica dentro da
estética de reconstrugao genital normatizante (SILVA, 2018, p. 379-404).

3 A cirurgia de circuncisdo destina-se em separar o prepucio da glande, removendo a
pele solta que recobre a “cabeg¢a” do pénis, para que ela seja exposta sem dificuldade.
Trata-se de uma cirurgia peniana comum, estimando-se que um ter¢o da populagao
masculina seja circuncidado.
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Paralelo a isso, Milton Diamond - o maior opositor das ideias de
John Money - publicou em parceria com Keith Sigmundson, um dos mé-
dicos que acompanharam Branda Reimer na infancia, estudo que denun-
ciava a pratica agressiva de impor cirurgias de afirmagao de género que,
nada mais eram, que mutilagdes para tornar esses corpos penetraveis e
“normais” para uma sociedade binaria.

Evidente que Brenda Reimer ndo se encontrou no género que
fora imposto para si e, aos 14 anos de idade, quando tomou o verdadeiro
conhecimento dos fatos, tentou reverter o seu género novamente para
o masculino. A partir de entdo, passou a adotar o nome de David Rei-
mer, precisando, novamente, submeter-se a inimeras cirurgias genitais
e ingestao de hormonios (BBC, 2010). Infelizmente, sem encontrar uma
forma de reverter o sofrimento a que havia sido submetido, David suici-
dou-se aos 37 anos de idade (GUIMARAES; BARBOZA, 2014, p. 2179).

Conforme mencionado anteriormente, persiste forte discussao
académica quanto a possibilidade de classificar, no eixo da intersexuali-
dade, pessoas que sofreram acidentes cirurgicos nas genitalias. Assim, em
que pese forte corrente doutrindria da biomedicina entenda que David
Reimer ndo era uma pessoa intersexual, é inegavel mencionar o impacto
que o seu caso trouxe a populagio intersexo.

Reflexo disso é que, no Brasil, em um lapso temporal recente, o as-
sento no Registro Civil de Pessoas Naturais permanecia limitado ao preen-
chimento de sexo binério, de forma que, os genitores que optassem por
nao realizar a cirurgia “corretiva” em carater de urgéncia nao conseguiam
lavrar o registro de nascimento do filho (SOUZA, 2019). Razao disso era a
imprescindivel indicagdo do sexo/género para este fim, sendo um dos mo-
tivos pelos quais os médicos se embrenhavam numa “sacra” missao de de-
finir o sexo da crianga o quanto antes (SANTOS; CARDIN, 2019, p. 107).

A polémica em torno das cirurgias mutiladoras em criangas in-
tersexo € retratada pela advogada Milena Macalds Sasso (2018, p. 151-
180) de forma transparente:

Nio ha estudo cientifico no mundo que tenha comprovado qual a
melhor medida que atenda a demanda da populagio intersexo (e
ha uma demanda médica?). Isto ¢, ndo ha comprovagéo e que a de-
signacio sexual (genital e hormonal), logo apds o nascimento seja
a melhor medida a ser tomada; bem como que, em contraponto,
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nao existe pesquisa que tenha atestado ser prejudicial a espera da
definicdo da identidade sexual e de género para que seja @ paciente
submetido a interven¢des médicas, ou ainda, que este escolha viver
e conviver com o seu estado natural de intersexo. Afinal, por que
precisamos definir o indefinido se este assim optar por ser?

Apds anos de incerteza, a Corregedoria Nacional de Justiga, nas
atribui¢des do seu Corregedor Nacional, publicou o Provimento n° 122,
de 13 de agosto de 2021, incumbindo aos Cartérios de Registro Civil que,
nas hipdteses em que na Declaraciao de Nascido Vivo (DNV) o campo
sexo for preenchido “ignorado’, o assento de nascimento devera ser lavra-
do registrando o sexo “ignorado”. Além disso, determinou a viabilizagao
ao intersexual que, a qualquer tempo, podera realizar a opgao de desig-
nagdo de sexo, sem a necessidade de autorizagao judicial, de comprova-
¢do de cirurgia sexual e tratamento hormonal ou apresentagdo de laudo
médico ou psicolégico.

Nio obstante a medida inovadora da Corregedoria Nacional de Jus-
tica, a preocupacio dos ativistas intersexuais é de que, inseridos em uma so-
ciedade binaria que impdem a “normalidade” de corpos, persista o interesse
dos genitores em submeter seus filhos a cirurgias de afirmagao de género.

31 Meios disponiveis para a realizagao das cirurgias
de afirmacao de género e o direito de escolha

A influéncia de Money no universo académico perdurou durante
anos, disseminando-se também, sob novas perspectivas de corpos trans-
géneros que, em sua génese “era uma discrepancia entre o sexo atribuido
e a identidade de género expressa através de um forte desejo de redefinir
o0 sexo” (SANTOS, p. 124 apud LIMA, 2018, p. 71). Na elaboracio de sua
tese de mestrado, Francielle Elisabet Nogueira Lima (2018, p. 73) aponta
a interse¢do dos estudos de John Money sobre os corpos intersexos e a re-
lagdo com as cirurgias de afirmagao de género que viriam a ser impostas
aos corpos trans, ainda sob o efeito da patologizagdo:

(...) Suas investigagdes estruturaram dominios de saberes e po-
deres que foram cruciais na constru¢ido de regimes de verdade
que descrevem a transexualidade enquanto patologia, inevitavel-
mente reduzindo experiéncias trans a dimensao clinica, deslo-
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cando estas experiéncias “de uma situagdo individual e absoluta-
mente marginal para um problema médico-legal reconhecido e
passivel de tratamento”

Considerando a possibilidade da medicina auxiliar as pessoas
transgénero no processo de afirmacdo de género, antes de qualquer coisa,
deve-se ter em mente que cada individuo tem o direito de dispor de si
proprio. Portanto, a pessoa trans tem o direito de escolher livremente se
tem interesse em realizar cirurgia de readequagio de género, isto ¢, ndo
devendo figurar como uma imposigao social.

A confusio se origina quando se nota que, antigamente, para que
fosse autorizada a retificagdo de nome e género de pessoas trans, exigia-se
que fosse solicitado judicialmente e condicionava a realizagdo da cirurgia
de “transgenitaliza¢do™. Nesse sentido, predominava a jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justiga (STJ)? na qual conferia o direito a reti-
ficagdo do prenome apenas ao “transexual operado”

4 Termo utilizado pela Associagdo Nacional de Satde Suplementar (ANS), também
podendo ser denominada de cirurgia de adequagéo sexual, de redesignagao sexual,
reatribuicdo sexual ou, na forma mais atualizada, cirurgia de afirmagéo de género.

5 REGISTRO PUBLICO. MUDANCA DE SEXO. EXAME DE MATERIA CONS-
TITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE DE EXAME NA VIA DO RECURSO ESPE-
CIAL. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA N. 211/STJ. REGIS-
TRO CIVIL. ALTERACAO DO PRENOME E DO SEXO. DECISAO JUDICIAL.
AVERBACAO. LIVRO CARTORARIO. 1. Refoge da competéncia outorgada ao
Superior Tribunal de Justica apreciar, em sede de recurso especial, a interpretacio
de normas e principios de natureza constitucional. 2. Aplica-se o 6bice previsto na
Stmula n. 211/STJ quando a questio suscitada no recurso especial, ndo obstante a
oposigao de embargos declaratérios, nao foi apreciada pela Corte a quo. 3. O acesso
a via excepcional, nos casos em que o Tribunal a quo, a despeito da oposi¢cido de em-
bargos de declaragao, nao regulariza a omissdo apontada, depende da veiculagio,
nas razdes do recurso especial, de ofensa ao art. 535 do CPC. 4. transexual operado
obtenha autorizag¢ao judicial para a alteragdo de seu prenome, substituindo-o por
apelido publico e notdrio pelo qual é conhecido no meio em que vive. 5. Nio en-
tender juridicamente possivel o pedido formulado na exordial significa postergar
o exercicio do direito a identidade pessoal e subtrair do individuo a prerrogativa
de adequar o registro do sexo a sua nova condicéo fisica, impedindo, assim, a sua
integragdo na sociedade. 6. No livro cartorario, deve ficar averbado, a margem do
registro de prenome e de sexo, que as modificagdes procedidas decorreram de deci-
sdo judicial. 7. Recurso especial conhecido em parte e provido. (BRASIL. Superior
Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 737993/MG - Proc. 2005/0048606-4, Re-
lator Ministro Joao Otavio de Noronha. Brasilia: DJe 18 de dez. de 2009).
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Em suma, a pessoa transgénero era obrigada a enfrentar longas
filas para passar pelo procedimento cirtrgico e, posteriormente, a moro-
sidade da justiga, para finalmente ter a dignidade do nome que represen-
tava sua identidade reconhecida.

Inclusive, mister ressaltar que nem todas as pessoas preenchiam
os requisitos estabelecidos pelo Conselho Federal de Medicina, na Reso-
lugdo n° 1.955/2010, para poder realizar a cirurgia de “transgenitaliza-
¢a0” Com isso, anteriormente, encontrava-se disposto da seguinte forma:

Art. 4° Que a selecdo dos pacientes para cirurgia de transgenita-
lismo obedecerd a avaliagdo de equipe multidisciplinar constitui-
da por médico psiquiatra, cirurgiao, endocrinologista, psicologo
e assistente social, obedecendo os critérios a seguir definidos,
ap6s, no minimo, dois anos de acompanhamento conjunto: 1)
Diagnoéstico médico de transgenitalismo; 2) Maior de 21 (vinte
e um) anos; 3) Auséncia de caracteristicas fisicas inapropriadas
para a cirurgia (BRASIL, 2010).

Foi apenas em margo de 2018, que o Supremo Tribunal Federal (STF)
fez a andlise da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4275/DF (BRASIL,
2018), na qual passou a reconhecer o direito a alteracdo de prenome e género
sem a necessidade de judicializagdo, podendo ser feita diretamente nos carto-
rios, bem como sem condicionar a submissao da referida cirurgia.

Dessa forma, a determinagdo supramencionada teve como base a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, da Constitui¢ao Federal) (BRASIL,
1988), na medida que sdo coroldrios dos direitos a intimidade, a vida privada,
a honra e a imagem (art. 5°, X, da Constituicdo Federal) (BRASIL, 1988).

Para que essas garantias saissem do plano das ideias e se concreti-
zassem na pratica, a Portaria n° 2.803 do Ministério da Satde (GALLEGO,
2017, p. 475), em novembro de 2013, ampliou e redefiniu o procedimento
de afirmagdo de género de forma a inclui-lo na lista de procedimentos
custeados pelo Sistema Unico de Satude (SUS).

Com isso, conforme a defini¢do trazida atualmente pela Resolugao
do Conselho Federal de Medicina (CFM) n° 2.265/2019, o procedimento
de afirmagédo de género é considerado como um “procedimento terapéutico
multidisciplinar para a pessoa que necessita adequar seu corpo a identidade
de género por meio de hormonioterapia e/ou cirurgias” (BRASIL, 2020).
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Nota-se que a atengao integral a saude do transgénero, portanto,
“deve contemplar todas as suas necessidades, garantindo o acesso, sem
qualquer tipo de discriminagéo, as atengdes basica, especializada e de
urgéncia e emergéncia” (BRASIL, 2020). Dessa forma, conclui-se que o
alcance da assisténcia médica multidisciplinar - composta por psiquia-
tra, endocrinologista, ginecologista, urologista e cirurgido plastico - vai
desde o acolhimento, acompanhamento, procedimentos clinicos, até os
procedimentos cirurgicos e pos-cirtrgicos.

Portanto, a nova redagao trazida pela Resolugdo supramencio-
nada, que revogou a antiga Resolu¢do CFM n° 1.955/2010, altera a idade
minima para a realizagdo de procedimentos cirtrgicos, passando a ser
de 18 (dezoito) anos. Ademais, condiciona a autorizacdo da realizacio
de cirurgia apos a realizagdo de acompanhamento prévio, pelo periodo
minimo de um ano, por equipe multiprofissional e interdisciplinar.

A titulo de conhecimento, os procedimentos cirurgicos de afir-
magdo de género elencados na referida Resolugdo n° 2.265/2019 sio os
seguintes: neovulvovaginoplastia, mamoplastia de aumento, mamoplas-
tia bilateral, histerectomia e ooforectomia bilateral, neovaginoplastia e
faloplastias. Contudo, importante ressaltar que caso exista a indicagdo
médica de realizagdo de outros procedimentos, que ndo estejam listados
nessa relacio, estes deverdo ser devidamente avaliados.

No que diz respeito aos planos e seguros de satde, de acordo com o
art. 199 da Constituigao Federal, interpretado em conjunto com o Codigo de
Defesa do Consumidor e da Lei 9.656/98, estes também possuem obrigato-
riedade de cobertura dos procedimentos cirtrgicos de afirmacio de género.

Mesmo assim, ainda é comum a tentativa da operadora ou segu-
radora em negar a cobertura, seja sob a alegacdo de enquadramento de
tais procedimentos como de natureza estética ou justificativa de auséncia
de previsao contratual.

No que diz respeito a eventual cldusula especifica de exclusio da
cirurgia de redesignagdo de género no contrato, evidencia-se que tal dis-
posicdo viola o art. 51, IV, do Cdédigo de Defesa do Consumidor, visto que
estaria existindo um desequilibrio contratual ao proibir a cobertura do
melhor procedimento indicado pelo médico responsavel. Inclusive, fere
também o art. 47 do referido diploma, uma vez que o contrato deve ser
interpretado da maneira mais favoravel ao consumidor.
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Portanto, a doutrina defende que caso exista a indicagdo expressa
da autoridade médica para a realizagdo da cirurgia de afirmagao de género,
o plano de satide devera cobrir o procedimento, mesmo que haja clausula
expressa de exclusdo no contrato de adesao (GALLEGO, 2017, p. 478).

Ademais, visto a inexisténcia de previsao das cirurgias de afir-
magao de género no rol de procedimentos obrigatérios da Agéncia Na-
cional de Saide Suplementar (ANS), levanta-se diversos questionamen-
tos sobre a cobertura.

A discussao fica mais aflorada apds a decisdo da Segunda Sessao
do Superior Tribunal de Justiga (ST]) que passou a entender que o rol da
ANS ¢é taxativo, salvo situacdes excepcionais. Com isso, caso se faca uma
interpretacao literal, os planos de satide ndo seriam mais obrigados a co-
brir os procedimentos de afirmagao de género.

Atualmente, a Lei n° 14.454 de 2022, recentemente sancionada, de-
fine que os planos de saude terdo que oferecer determinados tratamentos,
mesmo que nao estejam na lista de coberturas obrigatdrias da ANS. Isto é,
as cirurgias de afirmacdo de género podem ser cobertas pelos planos, sem
necessidade de judicializagdo, caso prescritas por uma autoridade médica.

A vista disso, sendo necessaria a judicializagio pela recusa do
plano de satde, a jurisprudéncia é pacifica no sentido de autorizar e orde-
nar a liberagdo do procedimento cirurgico pelo plano de saude. Inclusive,
o magistrado da 11* Camara Civel do Tribunal de Justica de Minas Gerais
(TIMG), Narciso Alvarenga Monteiro de Castro, acertadamente, elenca
que as cirurgias nao determinam o individuo trans, mas caso seja do seu
desejo, deve ser realizada e na cobertura do plano de satde, como se nota:

Inobstante o procedimento cirtirgico para redesignagio sexual néo
se trate de conditio sine qua non para que a agravante seja reconhe-
cida como uma mulher trans (pois de acordo com seu género ela ja
0 ¢), a adequacio do sexo bioldgico (genitalias) ao seu género femi-
nino lhe assegurard o respeito aos direitos fundamentais, a saude
e a dignidade da pessoa humana, permitindo, inclusive, que deixe
sofrer por estranhar o préprio corpo (MINAS GERALIS, 2022).

Em contraponto, as cirurgias de mastectomia ja foram excessiva-
mente negadas pelos planos de satide para pessoas transgénero, mesmo
existindo previsdo contratual desse procedimento e previsio no rol da
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ANS, contudo, utilizavam-se da desculpa absurda de que tal procedimen-
to seria meramente estético (GALLEGO, 2017, p. 479).

Deve-se ter em mente que as cirurgias de afirmagdo de género
figuram como uma adequagio do corpo transgénero a sua identificagdo
autopercebida, muitas vezes possibilitando o alcance da saide mental da-
quela pessoa, bem como evitam uma série de constrangimentos sociais
e situagoes de disforia de género. Isto ¢, jamais figuram como um exibi-
cionismo da vaidade estética e sim de servir a um propdsito existencial.

4 DIREITO E PSICANALISE: UM DIALOGO FUNDAMENTAL
SOBRE A DESPATOLOGIZAGAO DA IDENTIDADE TRANS

A preocupagao em garantir a saude mental dos individuos e a
busca da satisfagdo pessoal dos sujeitos também deve fazer parte do cam-
po do Direito. Isto é, as relagdes interpessoais e da psique humana devem
ser mais bem compreendidas para que os institutos juridicos realmente
oferecam uma real prote¢do aos envolvidos.

A psicanalista Claudia Pellegrini, vice-diretora de Relagdes In-
terdisciplinares do Instituto Brasileiro de Direito de Familia, deve existir
uma interdisciplinaridade do Direito com a Psicandlise nas questdes de
género, sexualidade e parentalidade. Ainda, de acordo com a especialista
“se desatrelamos fungdes de papéis sociais e sexualidade da anatomia dos
corpos, podemos ter uma grade de leitura muito mais interessante e que
nos permita construir saidas muito mais humanas para todos” (PELLE-
GRINT, 2012, p. 12).

Dessa forma, as cirurgias de afirmagdo de género possibilitam
uma melhor qualidade de vida e satde para as pessoas transgénero, que
se interessarem em realiza-la, visto que ndo devem ser forcadas a supor-
tar qualquer sofrimento psiquico adicional para adequar sua anatomia a
sua identidade de género.

Indispensavel mencionar que a Organizagdo Mundial de Satude
(OMS), apenas em 2018, retirou a classificagao da “transexualidade” como
transtorno mental. Com isso, durante 28 anos, a pessoa que se autodetermi-
nava como transgénero era enquadrada no rol de patologias de transtornos
mentais e diagnosticada na CID-11 (Classificagao Estatistica Internacional
de Doengas e Problemas de Saude) (GALLAS; BRITO; SILVA, v.2,1n.2,2019).
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Atualmente, o individuo que nao é cisgénero integra a categoria de
“condi¢oes relacionadas a saude sexual” e é classificado como “incongruén-
cia de género”. A escolha do termo “incongruéncia” é duvidosa, visto que
remete a ideia de auséncia de “concordancia’, em outras palavras, signifi-
ca “qualidade que apresenta contradigdes™. A vista disso, ainda que tenha
ocorrido uma despatologizagdo da identidade trans, nota-se que remanes-
ce uma perspectiva essencialista e heteronormativa na classificacéo.

O debate sobre a cobertura das cirurgias de afirmagao de género
ndo configura tratar a “transexualidade” como uma patologia, tendo em
vista que nem todo procedimento médico corresponde a uma patologia.
Dessa forma, a despatologiza¢ao nao ocasionou qualquer diminuicao dos
direitos e garantias a saiide e nem a perda de direitos de qualquer nature-
za (GALLEGO, 2017, p. 475).

Em verdade, se existisse uma doenca, pode-se dizer que essa es-
taria na cisnorma. A patologia esta naqueles que tentam, muitas vezes a
qualquer custo, for¢car um enquadramento social a uma binariedade de
género atrelada a anatomia dos corpos.

Infelizmente, no &mbito social a “transexualidade” ainda se inse-
re em controvérsias decorrentes da incompreensdo dos corpos que nao
se enquadram no binarismo cis heterossexual, ocasionando situagdes de
intolerancia e violéncia por conta de estigmas e preconceito (BENTO;
PELUCIO, 2012, p. 559-568).

O projeto “Transrespect versus Transphobia World Wilde (TvT -
TMM)” (2021) publica os resultados do observatdrio de pessoas trans
assassinadas no mundo, na analise do ano de 2021, o Brasil segue lide-
rando como o pais que mais mata pessoas trans (125 mortes), seguido do
México (65 mortes) e Estados Unidos (53 mortes).

Quando tratam-se das taxas de suicidio na comunidade LGBT-
QIAP+, a ONG “National LGBTQ Task Force” divulgou uma pesquisa feita
nos Estados Unidos (National Transgender Discrimination Survey) que infor-
ma que 41% das pessoas trans daquele pais ja tentaram suicidio em algum mo-
mento, em contraposi¢do a 1,6% da populagio cisgénero (ROLDAN, 2021).

No Brasil, de acordo com a Associagdo Nacional de Travestis e
Transexuais (ANTRA), no ano de 2021, foram catalogados 12 suicidios

6  Significado da palavra “incongruéncia” retirado do Diciondrio Online de Portugués.
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de pessoas trans (ANTRA, 2022, p. 98). Contudo, adverte-se que esses
dados sdo considerados menos expressivos do que se mostra a realidade,
visto o cendrio de subnotificacdo dos casos de suicidios e de violéncia
LGBTQIAP-+fbbica no Brasil.

Desse modo, a qualidade de vida que uma cirurgia de afirma-
¢do de género pode oferecer para o individuo transgénero ¢ imensuravel.
Uma pessoa cisgénero nao é capaz de entender a dificuldade de conviver
em um corpo que anatomicamente nao representa sua identidade, mas as
taxas de suicidio na comunidade trans sio um indicativo do que preci-
sam enfrentar para poder existir em si mesmos.

Com isso, caso seja da vontade da pessoa transgénero, a reali-
zagdo das cirurgias de afirmagao possibilita o livre desenvolvimento da
personalidade, bem como ¢ o retrato da garantia da dignidade da pessoa
humana e a concretizacdo do direito a saide, tanto mental quanto fisica.

Por conseguinte, enquanto a populagao trans defende o amplo
acesso a realizagdo das cirurgias de afirmacao de género, de outro lado,
os ativistas intersexuais reprimem a imposi¢ao essa pratica. Por conside-
ra-los seres “errados” que se encontram desencaixados do padréo binario,
a orientacdo dos médicos é de realizar no recém-nascido, em caréter de
urgéncia, a cirurgia “corretiva” de sexo. Neste ponto, note-se, inclusive, a
diferenca da pratica cirurgica em estabelecé-la como “corretiva”

E perturbante verificar essa situagdo sob a 6tica da vivéncia de
individuos intersexuais, porque ao submeter criangas a cirurgias corre-
tivas ocorre automaticamente uma ofensa aos direitos da personalidade
do menor, afrontando a sua integridade fisica, psiquica e moral, além de
restringi-lo ao direito do livre desenvolvimento (SANTOS; CARDIN,
2019, p. 107). Diferentemente da crenca popular, estudos progressistas
na area apontam que corpos intersexo — inclusive em casos de genitalia
ambigua - podem gozar de uma vida saudavel sem a necessidade de se
submeterem a essas cirurgias.

A mutilagdo de corpos intersexo gera ao individuo situagao de de-
sencontro ao sexo que o foi designado. Revivendo narrativa tragica similar
a de David Breimer, criangas submetidas a cirurgias de “correcdo” de sexo
apresentam dificuldade em encaixar-se na sociedade e, frequentemente,
assumem-se em corpos transexuais quando atingem a maioridade. Assim,
refor¢a a orientagdo que, infelizmente é deixada de lado, de aguardar-se a
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maturidade psicologica para que a pessoa tenha condi¢do de tomar a de-
cisao que melhor lhe convém (GONCALVES; VIEIRA, 2018, p. 405-425).

5 CONCLUSAO

As dificuldades enfrentadas pelas pessoas transgénero e interse-
x0 no ambiente social sdo diversas, em decorréncia de um padrio his-
torico arcaico, no qual impde a prevaléncia de uma sociedade bindria e
cisgénera. Tais imposi¢oes tomam forma quando se observa que ainda
existe a pratica das cirurgias de “corre¢dao” de género, para criangas inter-
sexo, bem como, que ainda existe ressalva no que diz respeito as cirurgias
de afirmagdo de género para pessoas trans.

Nesse sentido, ao tratar das cirurgias de afirmagido de género, a
sociedade utiliza-se de critérios diferentes para justificar sua necessidade.
Isto é, normaliza-se sua aplica¢ao quando o resultado a ser obtido con-
verge na binaridade de género (masculino e feminino), sem observar as
implicagoes das consequéncias disso para o individuo intersexo. Todavia,
desnaturaliza sua necessidade quando o resultado diverge da cisgeneri-
dade (identificagdo com o género que nasceu), desconsiderando as im-
plicacdes disso para o individuo transgénero.

Para que ocorra uma analise imparcial e objetiva da questdo, de-
ve-se ter um olhar sob a 6tica interdisciplinar do Direito e da Psicanalise.
Dessa forma, conclui-se que as todos devem ter como garantia fundamen-
tal o direito a dignidade da pessoa humana, incluindo nessa seara a pro-
tecdo da identificagido autopercebida. Os beneficios relacionados a satde
mental devem ser considerados quando se verifica a necessidade de uma
pessoa de se submeter a uma cirurgia de afirmagao de género ou nao.

Com base nos fundamentos doutrinarios e cientificos elencados,
a imposicao da realizagdo de uma cirurgia de “corre¢ao” de género para
uma crianga intersexo pode ferir e prejudicar sua autopercepgao e ocasio-
nar disturbios emocionais.

De igual modo, uma pessoa trans ndo precisa se submeter a uma
cirurgia de afirmagdo de género para que seja reconhecida como trans.
Contudo, caso seja externalizada sua vontade de realiza-la, entao deve ter
seu direito de escolha respeitado e garantido, sob o risco de aumento dos
episddios de disforias de género, depressao e das taxas de suicidio.
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O direito de existir em um corpo, seja 0 que nasceu ou o que se
identifica, deve ser exercido por aquele que o pertence. Portanto, deve ser
oportunizado ao individuo intersexo a escolha do sexo que se identifica
ou a manutencao do seu status quo ante. Igualmente, deve ser garantido e
naturalizado o direito de escolha da pessoa trans de se submeter, ou nao,
a uma cirurgia de afirmagio de género.

A protecio que a sociedade deve buscar preservar é do bem-estar
do individuo e ndo ao que este, anatomicamente, escolhe ter entre suas
proprias pernas e em seu registro de nascimento.
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A (IM)PRESCRITIBILIDADE DA ACAO DE
INVESTIGACAO DE PARENTALIDADE: ANALISE
COMPARATIVA ENTRE OS ORDENAMENTOS
JURIDICOS BRASILEIRO E PORTUGUES

Luiza SARTORI PARISE!

NATALIA TRINDADE EMMEL?

1 INTRODUCAO

O estado de filiacdo estabelece-se de formas distintas nos ordena-
mentos juridicos brasileiro e portugués, porém dentre as possibilidades
de estabelecimento da filia¢do, ha o reconhecimento judicial através das
agoes de investigacdo de paternidade e de maternidade. A agao de inves-
tigacdo de parentalidade, que se trata de uma a¢éo judicial existente nos
2 (dois) ordenamentos juridicos, traz discussdes pertinentes em relagao
a constitucionalidade ou ndo de sua prescri¢ao e as questdes sucessdrias
quanto a este reconhecimento judicial em Portugal, bem como da legi-
timidade para interpor esta agdo e a relativizagdo da coisa julgada nas
agdes filiatorias com provas tecnicamente insuficientes.

1 Advogada. Bacharel em Direito pela Fundagdo Escola Superior do Ministério Pa-
blico. Especializanda em Direito de Familia e Sucessdes pela Fundagdo Escola Supe-
rior do Ministério Publico. Pesquisadora do Grupo de Estudos Familia, Sucessoes,
Crianga e Adolescente e Constitui¢do Federal do Programa de Pos-Graduagio em
Direito da Fundacdo Escola Superior do Ministério Publico, coordenado pelo Prof.
Dr. Conrado Paulino da Rosa. E-mail: lusparise@gmail.com.

2 Advogada. Bacharel em Direito pela Fundagao Escola Superior do Ministério Publico.
Especialista em Direito de Familia e Sucessoes pela Fundagédo Escola Superior do Mi-
nistério Puablico. Especializanda em Advocacia Corporativa: Pratica Empresarial pela
Fundagéo Escola Superior do Ministério Publico. Pesquisadora do Grupo de Pesquisa
“Familia, Sucessoes, Crianga e Adolescente e Direitos Transindividuais” do Programa
de Mestrado em Direito da Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico, coorde-
nado pelo Prof. Dr. Conrado Paulino da Rosa. E-mail: nataliaemmel@gmail.com.
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No ordenamento juridico brasileiro, estabelece-se por filiagao
matrimonial, em que ha presungao de paternidade, e filiagao decorrente
de relacionamento convivencial ou eventual, em que hd o reconhecimen-
to de forma voluntaria, o reconhecimento de filho de forma oficiosa, o
reconhecimento de filho por via do procedimento n. 16/2012 e o reco-
nhecimento judicial da parentalidade (perfilhagdo compulséria).

Lado outro, o estado de filiagdo no caso de procriagao através de
ato sexual estabelece-se no ordenamento juridico portugués de formas
distintas quanto a mae e ao pai, de modo que o estabelecimento da ma-
ternidade decorre por 2 (dois) tnicos modos possiveis, quais sejam por
declaracdo de maternidade e por reconhecimento judicial. Ja o estabeleci-
mento da paternidade efetua-se por presungio da paternidade, por perfi-
lhagdo ou reconhecimento voluntdrio e por reconhecimento judicial.

O ponto em comum entre estes 2 (dois) ordenamentos juridi-
cos, quanto ao estabelecimento da filiagao, e que ha muita divergéncia
ndo apenas entre eles, mas nas decisdes decorrentes de seus Tribunais,
¢ referente ao reconhecimento judicial através da a¢ao de investigagao
de paternidade e maternidade — a qual, no Brasil, é também chamada
de parentalidade -, em que se discutem diversos topicos, quais sejam, a
titulo exemplificativo e melhor retratado ao longo da pesquisa, a consti-
tucionalidade ou ndo de sua prescrigdo e as questoes sucessorias quanto a
este reconhecimento judicial em Portugal, bem como a legitimidade para
interpor esta agdo e a ndo submissao do pretenso progenitor em exame de
deoxyribonucleic acid (DNA) no Brasil.

De fato, este estudo, apesar de abordar diversos pontos relativos a
acdo de investigacdo de parentalidade, visa, primordialmente, compreender,
a partir da doutrina e da jurisprudéncia de ambos os paises, o cabimento ou
ndo da prescri¢do na propositura desta agdo. Bem por isso, tem o conddo de
analisar e compreender como se da o estabelecimento da filiagdo nos orde-
namentos, bem como a funcionalidade da prescricio de modo histérico a
respeito da agdo de investigagao de parentalidade. Ao final, verificar a consti-
tucionalidade do prazo, seja em agao movida pelo filho, seja pelo neto.

A problematica se evidencia frente a impossibilidade da nao-dis-
criminagdo entre filhos, disposto no art. 36, n. 4, da Constituicao da Re-
publica Portuguesa, e da igualdade absoluta entre todos filhos, visto o art.
227,§ 6°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, ha de se falar
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em prescri¢ao em agdo de investigagdo de paternidade da filiagdo, seja
de 10 (dez) anos apds completar a maioridade ou ser emancipado, como
ocorre em Portugal, seja da ilegitimidade dos netos para a investigacdo da
ancestralidade genética, conforme julgados no Brasil?

Para tanto, considerando que o § 6° do art. 227 da Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) e o art. 36, n. 4, da
Constitui¢ao da Republica Portuguesa (CRP) dispdem que os filhos terdo
os mesmos direitos e qualificagdes, proibindo-se quaisquer designagdes
discriminatdrias relativas a filiagdo, ndo parece adequado haver prescri-
¢do para o reconhecimento da filiagdo em agdo de investiga¢do de pa-
ternidade, por ser contrario aos direitos pessoais. Além disso, restringir
a legitimidade para a investigagdo da ancestralidade genética aos filhos,
nega aos netos o direito a identidade familiar, os vinculos de parentesco e
o direito ao conhecimento da carga genética.

Com vistas a solucionar o problema apontado, perquiriu-se na
averiguacgdo da problematica de forma qualitativa, com carater explora-
torio, tendo como abordagem os métodos dedutivo e comparativo, utili-
zando-se de pesquisa bibliografica, prioritariamente, por meio de revisao
doutrinaria, legislativa e jurisprudencial.

Destarte, ao final, restando a tematica em evidente ascensao fren-
te a realidade que se evidencia, foi possivel verificar a perceptivel diferen-
¢a entre os dois paises estudados no que tange a prescritibilidade da a¢ao
de investigacdo de parentalidade, bem como a discussao relativa a legi-
timidade da presente acdo. Assim, em suma, concluiu-se que nao ha de
haver prazo prescricional para propositura da agdo de investigacao de pa-
rentalidade, bem como devem os netos ter legitimidade para ajuizar esta
acao que lhes garante o direito a0 nome, a identidade e a origem genética.

2 ANALISE DAS REGRAS DE FILIACAO NOS ORDENAMENTOS
JURIDICOS BRASILEIRO E PORTUGUES

21 O estabelecimento da filiagcao no direito brasileiro

Segundo Lobo, a filiagdo nada mais é do que a relagdo de paren-
tesco que se estabelece entre duas pessoas, sendo uma a titular de autori-
dade parental; e, a outra, a que se vincula pela origem bioldgica, que antes
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detinha exclusividade, e pela origem néo biolégica, como a decorrente de
socioafetividade. No ponto, necessario referir que nao ha distingdes entre
os direitos e deveres dos filhos, uma vez que eles sio plenamente iguais
(LOBO, 2018, p. 215).

Ocorre que, antes da Constituicao Federal vigente, que proibiu
designagdes discriminatérias relativas a filiagdo, o filho era exclusiva-
mente aquele nascido 180 (cento e oitenta) dias apo6s o casamento ou 300
(trezentos) dias depois do fim do relacionamento de um homem e de
uma mulher (DIAS, 2020, p. 204).

O artigo 227, § 6°, da Constitui¢do Federal, portanto, a fim de ma-
terializar a dignidade da pessoa humana e de evitar conduta discrimina-
toria quanto aos filhos, determina a absoluta igualdade substancial entre
os filhos, tendo eles as mesmas prerrogativas, independentemente da sua
origem ou da situa¢ao juridica dos pais (FARIAS, 2021, p. 557). Em verda-
de, esta absoluta igualdade entre todos os filhos e a ndo admissao de qual-
quer designagdo entre eles, foi transcrito no artigo 1.596 do Cédigo Civil
(ROSA, 2021, p. 314): “Os filhos, havidos ou nio da relagao de casamento,
ou por adogao, terdo os mesmos direitos e qualificagdes, proibidas quais-
quer designagoes discriminatdrias relativas a filiagdo.” (BRASIL, 2002).

O Cédigo Civil, portanto, dotou de efeitos juridicos as relagdes
de parentesco provenientes de outra origem, além da consanguinidade
(artigo 1.593), como a socioafetividade, reconhecendo, pois, a igualda-
de dos filhos, independentemente, da origem (LOBO, 2017. p. 207-224).
Para tanto, Farias e Rosenvald (2021, p. 558) afirmam que:

[...] além da absoluta impossibilidade de tratamento diferenciado
aos filhos em razio de origem (seja distin¢do de efeitos pessoais ou
de efeitos patrimoniais), ndo mais ha qualquer obstaculo a deter-
minacao da filiagdo, sendo vedado o estabelecimento de limites a
determinagao do vinculo filiatdrio, seja ele qual for.

Diante disso, verifica-se que, a partir do artigo 1.593 do Cédigo
Civil vigente, previu-se outras origens de filiagao, além da bioldgica ou
da civil - esta era exclusivamente decorrente da adoc¢édo —, como a re-
produgdo medicamente assistida heter6loga e a socioafetiva, em razao da
posse do estado de filho (CARVALHO, 2019, p. 577; 580; 583). A filiagao,
portanto, pode decorrer, por um lado, da verdade bioldgica - liame con-
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sanguineo entre 2 (duas) pessoas —, e por outro, do estado de filiagao - da
estabilidade dos lagos de filiagdo construidos no cotidiano do pai e do
filho (DIAS, 2020, p. 216).

A determinacao da filiagdo, por sua vez, pode-se dar pelo crité-
rio legal ou juridico, sendo fundado em uma presungéo relativa imposta
previamente em lei; pelo critério bioldgico, em que hd determina¢do do
vinculo genético através do DNA; e; pelo critério socioafetivo (FARIAS;
ROSENVALD, 2021, p. 582), desde que assentado na convivéncia familiar e
na consolidagio do estado de filiagio (LOBO, 2018, p. 217). A atribuigdo da
filiagdo, por sua vez, pode decorrer da presungao legal, do reconhecimento
voluntério e do reconhecimento judicial (SCHREIBER, 2020, p. 1224).

Cumpre salientar que, enquanto a presungao relativa de paterni-
dade e a presuncdo de maternidade somente se aplicam aos filhos nasci-
dos de pessoas casadas entre si, ndo precisa o filho havido na constincia
do casamento ser reconhecido; ja os filhos de pessoas nao casadas entre
si, por sua vez, precisam ter o seu vinculo filiatorio reconhecido pelos
seus pais, seja através de ato espontaneo, seja através de intervencao juri-
dica (FARIAS; ROSENVALD, 2021. p. 622).

Para tanto, a respeito da presungdo de paternidade, independen-
temente da verdade bioldgica, a lei presume que a maternidade é sempre
certa e que o pai é o marido da mae - pater is est quem nuptiae demons-
trant —, sendo a filiagdo matrimonial uma fic¢do juridica, de modo que
o momento da concepgao define a filiagao (DIAS, 2020, p. 213). Ou seja,
em virtude os incisos I e I do artigo 1.597 do Cddigo Civil, presumem-
-se concebidos na constincia do casamento, o filho nascido 180 (cento e
oitenta) dias do estabelecimento da efetiva convivéncia conjugal, e ndo
da cerimdnia nupcial; ou nascido nos 300 (trezentos) dias subsequentes a
dissolugao da sociedade conjugal, por morte, separagio judicial, nulidade
ou anulac¢éo do casamento (MADALENO, 2020, p. 945).

Salienta-se que, ainda que a mulher venha a contrair novas nup-
cias antes dos 10 (dez) meses, a presunc¢do continuara em relagao ao pri-
meiro marido, porém, apds este prazo, a presungao é de que o filho sera
do segundo esposo, no caso de haver convivéncia superior a 180 (cento
e oitenta) dias (ROSA, 2021, p. 319). Havendo prova em contrario - re-
correr aos meios regulares de prova, como exame de DNA, documentos
e oitiva de testemunhas (PEREIRA, 2020, p. 371) -, nos termos do artigo
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1.598 do Cdédigo Civil, a presungao juridica pode ser afastada, a fim de se
prestigiar a verdade bioldgica (ROSA, 2021, p. 319).

Outrossim, enquanto aos filhos havidos na constincia do casa-
mento aplica-se a presuncdo pater is est, o reconhecimento dos filhos se
da aos filhos havidos fora do casamento, nos termos do artigo 1.607 do
Codigo Civil, podendo ser de forma voluntaria, quando decorrer da von-
tade do genitor, visto se tratar de ato juridico em sentido estrito, de ca-
rater irrevogavel e personalissimo, com eficacia erga omnes; ou, for¢ada,
quando decorrer de decisdo judicial que reconhecer aquele como filho
(SCHREIBER, 2020, p. 1226).

Ha de se referir que o reconhecimento voluntario é o reconhe-
cimento espontdneo pelo qual o pai, a mae ou ambos, em conjunto ou
simultaneamente, declaram o vinculo que os une ao filho nascido, atri-
buindo-lhe o status familiae correspondente (FARIAS; ROSENVALD,
2021. p. 623). Este reconhecimento voluntario se da, visto o artigo 1.609
do Cddigo Civil, no registro de nascimento; por escritura publica ou es-
crito particular, a ser arquivado em cartorio; por testamento, ainda que
incidentalmente manifestado; por manifestagao direta e expressa perante
0 juiz, ainda que o reconhecimento nao haja sido o objeto tinico e princi-
pal do ato que o contém (GONCALVES, 2020, p. 342-343).

Nio ocorrendo, porém, o reconhecimento espontineo da filia-
a0, a parte legitimada pode ajuizar a agao de investigacao de reconheci-
mento coativo da paternidade ou da maternidade, a fim de que haja sen-
tenca declarando o acionado como o genitor ou a genitora e ordenando o
registro no assento do seu nascimento com estes dados do estado de filia-
¢do (MADALENGO, 2020, p. 1031). Para tanto, cumpre referir que o artigo
27 do Estatuto da Crianca e do Adolescente exclui qualquer restricao ao
reconhecimento da paternidade em face dos pais ou de seus herdeiros,
visto que o estado de filiagao é direito personalissimo, indisponivel e im-
prescritivel (CARVALHO, 2019. p. 577) destes filhos de origem biologica
ou socioafetiva (LOBO, 2018, p. 217).

Por fim, verifica-se que, além das presung¢des de paternidade na
procriagao natural, qual seja, de mecanismo sexual, em decorréncia do
matrimonio, hd também as presung¢des de concebidos na constancia do
casamento os filhos havidos por técnica de reprodu¢ao medicamente as-
sistida, visto o artigo 1597, inciso IIT ao V, do Cédigo Civil (CARVALHO,
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2019, p. 620-622). Para tanto, os incisos III e IV do dispositivo dizem
respeito a presunc¢ao de paternidade na fertilizagao homologa; e, o inc. V,
na heteréloga, de modo que naqueles, hd o material genético do casal, co-
lhido com o consenso reciproco, e, ainda que se trate de uma fecundagio
post mortem no inciso 111, pois o marido faleceu, ha de se falar em direito
filiatério deste com a futura crianga que vier a nascer; ja no inciso 1V,
fala-se em embrides excedentarios, os quais decorrem de fertilizacio as-
sistida realizada anteriormente ao falecimento, mas que nao haviam sido
implantados no utero da mulher, sendo a paternidade do filho nascido
presumida (FARIAS; ROSENVALD, 2021, p. 595-597).

2.2 O estabelecimento da filiagao no direito portugués

O direito de filiagdo pode ser analisado em sentido estrito — a
partir de lago bioldgico de parentesco, como esta disposto no art. 1796 e
seguintes do Codigo Civil - e em sentido amplo - abrangendo-se a filia-
¢do com vinculo bioldgico, bem como a filiagdo afetiva e meramente juri-
dica, podendo estas coincidirem ou ndo com aquela (CRUZ, 2017, p. 12).
A respeito disso, cumpre salientar que, enquanto a filiagdo em sentido
estrito subdivide-se em filiagdo decorrente da procria¢ao por ato sexual
e decorrente de procriagdo medicamente assistida homologa; a filiagao
em sentido amplo abrange ainda a filiagao adotiva e a procriagdo medica-
mente assistida heteréloga (PINHEIRO, 2019, p. 93).

Assim, o direito de estabelecer filiagao diz respeito ao direito
de ver reconhecido juridicamente o parentesco - a qualidade de pai ou
de mae e de filho de certa pessoa —, de modo que o sistema portugués
baseia-se na procriagdo decorrente da pratica do ato sexual, mas ha si-
tuacdes em que se admite que seja estabelecida a filiagdo sem que tenha
havido a procriagao por ato sexual, desde que se tenha tido a declaragao
de vontade da pessoa que vird a ser juridicamente o progenitor, como no
caso da inseminagdo artificial, visto o art. 1839, n. 3, do CC; e, na filiacdo
adotiva, que se pressupde a vontade de adotar do candidato a adotante
(PINHEIRO, 2015, p. 65-66).

Para fins de estabelecimento da parentalidade, por sua vez, dis-
corre Pinheiro que a maternidade, no caso de procriagao através do ato
sexual, se da apenas de dois modos, quais sejam: por declaragao de ma-
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ternidade (art. 1806, n. 1, 12 parte, do CC) e por reconhecimento judicial
(art. 1814 do CC), pois a averiguacdo oficiosa (art. 1808 do CC) trata-se
tdo somente de uma atividade imposta por lei com o objetivo de condu-
zir a tal estabelecimento por um daqueles dois modos; ja a paternidade,
no caso de procriagao através do ato sexual, se da de trés modos, quais
sejam: por presungdo de paternidade decorrente de casamento (art. 1826,
n. 1, do CC), por perfilhagdo ou reconhecimento voluntario (art. 1849 do
CC) e por reconhecimento judicial (art. 1869 do CC), ndo constituindo
a averiguagdo oficiosa (art. 1864 do CC) um modo de estabelecimento
(PINHEIRO, 2019, p. 99; 110-111).

A declaragdo de maternidade, que se trata de uma declaragdo de
ciéncia, consiste na indicagdo da maternidade, que pode ser efetuada pela
mée - men¢do da maternidade (art. 1803 do CC) - ou por terceiro (art.
1804, n. 2, e 1805, n. 1 e 2, do CC), de modo que se o nascimento declara-
do tiver ocorrido hd menos de um ano, a maternidade indicada conside-
ra-se estabelecida; se 0 nascimento, porém, tiver ocorrido hd um ano ou
mais, a maternidade indicada sera estabelecida se for a mae a declarante
no ato do registro, ou se ela for representada por procurador com poderes
especiais ou se for exibida prova, em que ela declara a maternidade em
escritura, testamento ou termo lavrado em juizo; e, ndo se tratando des-
tes casos, a pessoa indicada como mae serd notificada para se manifestar
em 15 (quinze) dias para que declare a maternidade, assim, negando a
maternidade ou ndo sendo notificada, a mencdo da maternidade fica sem
efeito, mas confirmando ou nada declarando, ap6s ser notificada, estabe-
lece-se a maternidade (PINHEIRO, 2019, p. 99).

Além da declaragdo de maternidade, ha a agdo de investigagao de
maternidade, em que se visa obter sentenca que declare a maternidade,
visto que ndo houve o estabelecimento administrativo da filiagdo e, neste
caso, pode-se recorrer a uma agao comum de investigacao de maternida-
de, em que o filho intenta uma a¢ao com o intuito de ver reconhecido e
estabelecido o vinculo de maternidade; ou, a uma a¢ao especial, quando
a mée é casada (COELHO; OLIVEIRA apud NUNES, 2020, p. 34). Esta
acao especial também é conhecida como agao de investigagdo da mater-
nidade atipica ou complexa, visto que a mée pode requerer a declaragao
de maternidade em tribunal, haja vista que exista perfilhaciao do filho
nascido ou concebido por pessoa diferente do marido da mae (PEREIRA,
2019, p. 691). Ademais, a agdo s6 pode ser proposta durante a menorida-
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de do investigante ou nos 10 (dez) anos posteriores a sua maioridade ou
emancipagdo (PINHEIRO, 2019, p. 105).

A averiguacdo oficiosa da maternidade, por sua vez, ndo constitui
um modo de estabelecimento de maternidade, e sim a conduz, seja por
declaracao, seja por reconhecimento judicial da maternidade, cabendo ao
funcionario remeter ao tribunal a certiddo integral do registro acompa-
nhada de cépia do auto de declaracdes e, sendo aberto o processo de ave-
riguagdo oficiosa, incumbe ao Ministério Publico, na instrugdo do pro-
cesso, proceder as diligéncias para identificar a pretensa mae, a fim de que
ela confirme e, assim, estabeleca-se a maternidade por declara¢do; porém
nio sendo ela ouvida ou nao confirmando a maternidade, devendo o Mi-
nistério Publico decidir quanto a viabilidade ou ndo de propor a agdo de
investigacao de maternidade, sendo proferida a decisdo de inviabilidade
nos casos em que o pai e a pretensa mée sdo parentes ou afins em linha
reta ou no 2° (segundo) lugar da linha colateral; ou se tiver decorrido 2
(dois) anos sobre a data de nascimento (PINHEIRO, 2019, p. 107-108).

Cabe ressaltar que os modos de estabelecimento da paternidade,
por sua vez, estdo dependentes do estado civil da mae, pois se esta for ca-
sada, presume-se que o pai é o marido da mae, mas se ela for solteira ou
viver em unido de fato, deve haver perfilha¢ao ou reconhecimento judicial
(NOGUEIRA, 2016, p. 87). Diante disso, cabe ressaltar que a presung¢ao da
paternidade trata-se de um modo coativo, porém extrajudicial, em que se
presume que o filho nascido ou concebido na constancia do matrimonio
tem como pai o marido da mae, coincidindo, portanto, a realidade juridica
com a verdade bioldgica (NUNES, 2020, p. 35). No caso, porém, de nascer
pouco tempo apds o matrimonio ou ap6s a dissolugdo matrimonial, como
no falecimento do cdnjuge, ainda ha de se falar nesta presun¢ao da paterni-
dade iuris tantum, desde que dentro do periodo legal de 120 (cento e vinte)
e 300 (trezentos) dias (NOGUEIRA, 2016, p. 88).

Além disso, ha a perfilhagdo ou reconhecimento voluntario de
filhos nascidos ou concebidos fora do vinculo matrimonial (CRUZ, 2017,
p. 15), 0 que se trata de um ato, ndo apenas solene e irrevogavel (PINHEI-
RO, 2019, p. 117), como também livre, pessoal, puro e simples, que nio
admite clausulas modificativas ou limitativas dos efeitos legais, condi¢ao
ou termo (MATA, 2019, p. 60). Este reconhecimento voluntario consiste
na manifestacdo de um individuo, que se apresenta como progenitor de
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um filho que ainda nao teve estabelecido a paternidade, a fim de constar
no registro civil e haja efeitos retroativos a data do nascimento do filho
(NUNES, 2020, p. 35). Ademais, nada mais é do que uma declaragao de
consciéncia (VILALONGA apud PINHEIRO, 2019, p. 121), que pode ser
feita a todo tempo por individuos maiores de 16 (dezesseis) anos, que
ndo sejam maiores acompanhados com restrigdes ao exercicio de direitos
pessoais nem sejam afetados por perturbagao mental notéria no momen-
to do reconhecimento voluntario (NUNES, 2020, p. 35).

Por fim, ha a paternidade por reconhecimento judicial, em que o
filho nasce fora do casamento ou a presungio de paternidade é impugna-
da, cessa ou ndo funciona, e o pai ndo quer perfilhar o filho ou nao é pos-
sivel perfilha-lo, intentando-se a¢ao de investigacdo de paternidade con-
tra o pai (CRUZ, 2017. p. 15). Além de se poder tentar provar o vinculo
bioldgico, pode-se tentar se beneficiar de uma presuncdo de paternidade
(NUNES, 2020. p. 36) ao se ajuizar esta agdo autdbnoma, sendo o primeiro
a partir dos exames de DNA; e, o segundo, por situagdes de fatos elenca-
das no artigo 1871, n. 1, do Cddigo Civil, quais sejam: posse de estado de
filho; declaragdo inequivoca de paternidade pelo pretenso pai; uniao de
fato ou concubinato duradouro entre a mée e o pretenso pai; sedugao da
mae pelo pretenso pai; e, existéncia de relacdes sexuais entre o pretenso
pai e a mée, durante o periodo legal de concep¢ao (PINHEIRO, 2019, p.
121; 123). Ocorre que ha prazo para a propositura da agdo de declaragio
de paternidade, de modo que ela pode ocorrer a todo tempo durante a
menoridade, mas ap6s a maioridade ou emancipagdo do filho, somente
pode ocorrer em 10 (dez) anos (PEREIRA, 2019, p. 707).

Salienta-se que ha, além disso, a averiguagdo oficiosa da pater-
nidade, que ndo se trata de um modo de estabelecer a filiagao, mas, em
razdo de ser lavrado o registro de nascimento da crianga apenas com a
maternidade estabelecida, o funciondrio remete a certiddo para se ave-
riguar a identificagdo do pai (NUNES, 2020, p. 37). Assim, inicia-se o
processo de averiguagdo oficiosa da paternidade, que tem carater secreto
e que incumbe ao Ministério Publico, na instru¢do do processo, proceder
as diligéncias necessarias para identificar o pretenso pai, de modo que
pode o genitor confirmar, sendo lavrado termo de perfilhagdo; porém,
nio confirmando ou niao podendo ser ouvido, o Ministério Publico pro-
poe agdo de investigacao de paternidade, se esta for viavel; mas esta nao
sera proposta, diante de decisdo de inviabilidade, seja por se apurar que

386 | voL>2



Coleténea do VIl Semindrio Internacional Tutelas &
Efetivacao de Direitos Indisponiveis

a mde e 0 pretenso pai sdo parentes ou afins em linha reta ou parentes no
2° (segundo) grau da linha colateral, seja por ter decorrido 2 (dois) anos
sobre a data de nascimento (PINHEIRO, 2019, p. 137; 138).

No mais, além da modalidade de filiagdo decorrente de procriagio
por ato sexual, hd a filiagdo por adogdo, que se estabelece por via de sen-
tenca judicial (BRANDAO, 2015. p. 61), mas gera efeitos idénticos aquela
(PEREIRA, 2019, p. 751). Diante disso, visto o artigo 1586 do Cédigo Civil:
“Adopgao ¢ o vinculo que, a semelhanca da filiagdo natural, mas indepen-
dentemente dos lagos do sangue, se estabelece legalmente entre 2 (duas)
pessoas nos termos dos artigos 1973 e seguintes” (BARATA, 2019. p. 354).

Por fim, ha de se falar na filiacdo decorrente de procria¢ao medica-
mente assistida, que pode ser homologa — assim como a filiagao decorrente
de procriagio por ato sexual, trata-se de filiagdo bioldgica — ou heterdloga
— trata-se da modalidade de filiagdo que se constitui mediante o consen-
timento da parte que assumira, independentemente dos lagos de sangue
e sem que tenha havido sentenga de adogao, a posicao juridica de genitor
(PINHEIRO, 2019, p. 92-93). Assim, se no estabelecimento da filiagdo o
material genético for de ambos os beneficiarios, a filiagdo é estabelecida de
acordo com o principio da verdade bioldgica, porém se o material genético
for de um dos beneficidrios e de um dador ou somente de dadores, ha uma
excecdo ao principio da verdade bioldgica (ALVES, 2018, p. 14).

3 AAGCAODEINVESTIGAGAO DE MATERNIDADE E DE PATERNIDADE
NOS ORDENAMENTOS JURIDICOS BRASILEIRO E PORTUGUES

3.1 Oslimites daimprescritibilidade da acao de investigagcao
de ascestralidade no ordenamento juridico brasileiro

Com a finalidade de se obter a regularizagao do status familiae,
bem como os consectarios 1dgicos da perfilhagao, os filhos - ndo subme-
tidos a presuncao pater is est — devem ter seu reconhecimento através da
acao de investigacdo de parentalidade, a qual se caracteriza como uma
acdo de estado, relativa ao estado familiar, que dirime o conflito de inte-
resses relativo ao estado de uma pessoa natural (FARIAS; ROSENVALD,
2021, p. 672). Este litigio, de fato, diz respeito ao direito fundamental a
identidade — uma das espécies dos direitos de personalidade -, de modo

voL.2 | 387




Handel Martins Dias, Anizio Pires Gavido Filho e Rogério Gesta Leal (Orgs.)

que qualquer pessoa, de qualquer idade, pode investigar seus vinculos
parentais (DIAS, 2020, p. 271).

Cumpre referir, inclusive, que ja predominou ao tempo da elabo-
racao do Codigo Civil de 1916, e mesmo posteriormente, o entendimento
de que prescreveria, em 20 anos, o direito ao reconhecimento for¢oso da
parentalidade, por aplicagdo do artigo 177 daquele Cédigo (RIZZARDO,
2019, p. 401). Contudo, esta posi¢ao estd defasada, tendo em vista que,
no ordenamento juridico brasileiro, consolidou-se a imprescritibilidade
destas agdes investigatorias, ainda que em outras ordens juridicas haja
prescricao do direito de propor a agao judicial de reconhecimento de fi-
liagao® (PARISE, 2021, p. 13-14).

Fato é que nao é sustentavel a fixacao de prazo para o exercicio
do direito a determinada paternidade, visto que o estado da pessoa cons-
titui emanacdo da personalidade e, por isso, é indisponivel, impedindo
a lei subtrair o direito inato no ser humano em fazé-lo valer a qualquer
tempo (RIZZARDO, 2019, p. 401). Neste sentido, dispdem o artigo 27 do
Estatuto da Crianga e do Adolescente: “O reconhecimento do estado de
filiagao é direito personalissimo, indisponivel e imprescritivel, podendo
ser exercitado contra os pais ou seus herdeiros, sem qualquer restri¢ao,
observado o segredo de Justica.” (BRASIL, 1990) e a Simula n. 149 do
Supremo Tribunal Federal (STF): “E imprescritivel a agio de investigagdo
de paternidade, mas nio o ¢ a de peti¢do de heran¢a” (BRASIL, 1963).

A legitimidade passiva, portanto, recaird, de regra, sobre o su-
posto pai ou, sendo ele falecido, sobre os seus herdeiros legitimos ou
testamentarios; e, a legitimidade ativa, de regra, serd do filho, maior ou
menor de idade, interessado em ter regularizada a sua filiagdo (FARIAS;
ROSENVALD, 2021, p. 683; 689). Em caso de falecimento do investigan-
te — enquanto crianga, adolescente ou incapaz — (ROSA, 2021, p. 440), é
certo e incontroverso que os seus herdeiros possuem legitimidade para
prosseguir na agdo proposta, salvo se esta foi extinta, nos termos do arti-
go 1606, § unico, do Codigo Civil* (FARIAS; ROSENVALD, 2021, p. 685).

3 Em outras ordens juridicas, como a portuguesa, ha o prazo prescricional de 10 anos,
apos a maioridade ou emancipagio do filho, para se propor a agdo judicial de reco-
nhecimento de filiagdo (PARISE, 2021, p. 14).

4 Art. 1606, paragrafo inico, do CC/2002: “Se iniciada a agdo pelo filho, os herdeiros
poderdo continua-la, salvo se julgado extinto o processo.”.
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Cumpre dizer, contudo, que ainda que na literalidade do Cédigo,
os herdeiros s6 podem prosseguir a agdo ja iniciada pelo investigante,
nao se trata de um posicionamento pacificado, divergindo doutrina e ju-
risprudéncia ao admitirem a iniciativa direta dos herdeiros na promocio
inicial da investigacdo de filiagao, se em vida este direito nao foi exercido
pelo titular da agdo (MADALENO, 2020, p. 1038). A respeito disso, lecio-
na Dias (2020, p. 275-276):

Assim como os filhos, também os netos possuem direito de agir
proprio e personalissimo, de propor agdo declaratoria de relagdo
de parentesco em face do avo ou de seus herdeiros. O direito ao
nome, a identidade e a origem genética estdo intimamente ligado
ao conceito de dignidade da pessoa.

A respeito disso, inclusive, ha a decisdo do Superior Tribunal de
Justica (STJ) quanto ao Recurso Especial (REsp) n. 269/RS, ainda dos
anos 1990, que admitiu que o neto também ¢é portador do seu proprio
direito personalissimo de conhecer a sua origem, reclamar seu nome de
familia, sua génese parental, seus alimentos e sua condigdo social (MA-
DALENO, 2020, p. 1038). Madaleno ainda ressalta que, em 2005, a Ter-
ceira Turma do STJ julgou o REsp n. 604.154/RS, conhecendo e dando
provimento ao pleito que buscava o reconhecimento judicial de relagdo
parental avoenga (2020, p. 1038).

Nao bastando estes julgados, o enunciado 521, da V Jornada de
Direito Civil, salienta que qualquer descendente possui legitimidade, por
direito proprio, para propor o reconhecimento do vinculo de parentesco
em face dos avos ou de qualquer ascendente de grau superior, ainda que
o pai ndo tenha iniciado a a¢do de prova da filiagdo em vida (BRASIL,
2011). Complementa-se este entendimento com o julgado do REsp n.
807.849/R]J, pelo ST] (BRASIL, 2010):

Os direitos da personalidade, entre eles o direito ao nome e ao
conhecimento da origem genética sdo inaliendveis, vitalicios,
intransmissiveis, extrapatrimoniais, irrenunciaveis, imprescriti-
veis e oponiveis erga omnes. - Os netos, assim como os filhos,
possuem direito de agir, proprio e personalissimo, de pleitear
declaratdria de relacio de parentesco em face do avo, ou dos
herdeiros se pré-morto aquele, porque o direito ao nome, a iden-
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tidade e a origem genética estdo intimamente ligados ao conceito
de dignidade da pessoa humana.

Contrario ao precedente, o STJ, visto o REsp n. 876.434/RS, tem
interpretado restritivamente a legitimidade para ajuizamento da agao de
investigagdo de paternidade, pois o art. 1606, do CC dispde: “A agao de
prova de filiagao compete ao filho, enquanto viver, passando aos herdei-
ros, se ele morrer menor ou incapaz. Parégrafo unico. Se iniciada a acao
pelo filho, os herdeiros poderdo continud-la, salvo se julgado extinto o
processo”. Farias e Rosenvald, contudo, afirmam que o neto, através da
acdo investigatdria avoenga, detém legitimidade ad causam para promo-
ver a investigacdo contra os seus avds, independentemente do seu pai ou
de sua mae ainda estarem vivos, pois busca defender um interesse juri-
dico proprio, qual seja de formagao de vinculo de parentalidade com seu
avd ou sua avo (2021, p. 685-686).

Ademais, considerando a imprescritibilidade das a¢des de inves-
tigacdo de paternidade e a possibilidade de se produzir a prova de filia-
¢do pelo exame de DNA, em razdo do Recurso Extraordinario (RE) n.
363.889 do STFE, ha relativizagdo da coisa julgada nas sentencas de impro-
cedéncia com provas tecnicamente insuficientes do reconhecimento de
filiagdo, pois perpetuaram injustigas e iniquidades. Logo, algumas a¢des
filiatérias admitem nova demanda, pois na ponderagao entre seguranga
juridica e direito de filiagdo, este ultimo deve ser preservado, pois como
refere Rosa (2021, p. 335-336): “Relativizar a coisa julgada (...) é deixar de
lado a inflexibilidade procedimental em nome do direito de identidade
que cada cidadéo brasileiro tem direito.”

Ha de se salientar ainda que, ao contrario da agdo de investigagao
de paternidade que é imprescritivel, a peti¢io de heranca prescreve em 10
(dez) anos, conforme a suimula n. 149 do STE Leciona Porto (apud RIZ-
ZARDO, 2019, p. 402) que a prescri¢do da peticdo de heranca inicia-se
no momento em que foi reconhecida a paternidade, e ndo da abertura de
sucessdo, ja que nao se pode iniciar a prescri¢ao sobre um direito ainda
ndo formado judicialmente. Inclusive mesmo ap6s o falecimento do pai,
o filho pode ser reconhecido como tal e tera direitos sucessdrios decor-
rentes desta filiagdo, pois como refere Rosa (2021, p. 356):
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De acordo com o art. 1798 do Cédigo Civil, na sucessao legiti-
ma estdo habilitados a suceder todas as pessoas nascidas ou ja
concebidas no momento da morte do titular da heranga. Assim,
presente o vinculo, ndo ha como deixar de reconhecer os efeitos
sucessorios dessa relagdo, ainda que o filho venha a pleited-lo no
momento post mortem.

Conclui-se, portanto, que uma vez que se trata de um direito
personalissimo, ndo ha de haver prazo prescricional para propositura da
acao de investigagao de parentalidade, bem como devem os netos ter le-
gitimidade, por direito préprio, para ajuizar esta agao que lhes garante o
direito ao nome, a identidade e a origem genética. Assim, qualquer des-
cendente deve ter legitimidade, por direito préprio, para ter reconhecido
o vinculo de ancestralidade através da agdo de investigacao, seja de pa-
rentalidade, seja avoenga.

3.2 Osfundamentos da prescritibilidade da acao de
investigacao de ascestralidade no ordenamento
juridico portugués e a sua (in) constitucionalidade

O reconhecimento judicial da filiagdo consiste no recurso a uma
acao judicial que estabelega a filiagdo com vista a obter uma sentenca que
constitua o vinculo de parentesco entre duas pessoas: 0 pai ou a mée e o
filho, a fim de se concretizar o direito fundamental de todos os cidaddos a
conhecer sua identidade pessoal, maxime, a sua identidade genética (PE-
REIRA, 2019, p. 690). Neste sentido, hda no ambito do reconhecimento
judicial da filiagdo a agdo de investigagdo de maternidade e a agdo de
investigacdo de paternidade.

Ocorre que, se este direito fundamental carecer de sentenga que
estabeleca a filiagdo, salienta- se que ha prazo de prescrigdo para a propo-
situra da agdo de investigagdo de maternidade e de paternidade, sob pena
de nao ser reconhecido como filho.
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Conforme o art. 1817°, n. 1 e o art. 1873° do CC, as agdes, respec-
tivamente, de investigacdo de maternidade e de paternidade, s6 podem ser
propostas durante a menoridade do investigante ou nos dez anos posterio-
res a sua maioridade ou emancipacdo, de modo que, como leciona Maria
Margarida Silva Pereira: “(...) o direito de a pessoa investigar e fixar a sua
identidade pessoal tem como limite a idade de 28 anos (nos termos do art.
130 do Cédigo Civil, a maioridade adquire-se aos 18 anos, tendo, ainda, a
pessoa mais 10 anos para propor a ac¢ao de reconhecimento).” (PEREIRA,
2019, p. 694; 712-713), embora haja também a fixacdo de prazos excepcio-
nais para a tempestividade da a¢ao, que ndo cabem ao presente estudo.

De fato, como refere Pereira, a previsio de um limite temporal
para a propositura destas agdes de maternidade e paternidade tem sus-
citado sérias e fundadas davidas de constitucionalidade, ja que estas vi-
sam averiguar a identidade pessoal do individuo e conhecer suas raizes
familiares, sendo a constitucionalidade material deste direito indiscutivel
(2019, p. 700; 707). Nao ¢, portanto, liquida a constitucionalidade das
normas que impde prazo de caducidade para estas agdes, como também
refere Jorge Duarte Pinheiro (2019, p. 125).

Quanto ao limite temporal, leciona Pereira que este prazo de
prescri¢do para a propositura da agdo de investigacdo de maternidade e
paternidade era de 2 (dois) anos a contar da maioridade ou da emanci-
pagio, o que foi declarado inconstitucional pelo acérdao n. 23/2006, de
10 de janeiro, do Tribunal Constitucional, com forga obrigatéria geral,
alterando, pois, a orienta¢ao jurisprudencial do acérdao 413/1989, de 31
de maio, deste mesmo Tribunal que considerava constitucional o prazo,
tal qual o acérdao de 99/1988, de 28 de abril. A relatoria do juiz do Tri-
bunal Constitucional de Paulo Mota Pinto acolheu e reproduziu a funda-
mentagdo do acérdao 486/2004, de 07 de julho, que foi confirmada pelo
acorddo 11/2005, de 12 de janeiro, e pelas decisdes sumadrias 114/2005,
de 09 de margo, e 288/2005, de 04 de agosto, do mesmo Tribunal, pro-
nunciando-se sobre a inconstitucionalidade deste prazo, em razdo deste
restringir, em termos excessivos, o direito a identidade pessoal do filho

5 Artigo 1817.°, do CC (Prazo para a proposi¢do da ac¢do): 1 - A acgdo de investiga-
¢d0 de maternidade s pode ser proposta durante a menoridade do investigante ou
nos dez anos posteriores a sua maioridade ou emancipagio)

6 Artigo 1873.°, do CC (Remissio): E aplicével a acgio de investigagdo de paternida-
de, com as necessarias adaptagdes, o disposto nos artigos 1817.a 1819.° e 1821.°
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(PINHEIRO, 2019, pp. 125-127). Ocorre que este tdo somente referiu que
aquele infringia a Constituicdo, sem que abrangesse a previsio de qual-
quer limite temporal para o exercicio de direito de agao judicial tenden-
te ao estabelecimento de filiagao.” (PEREIRA, 2019, p. 707), ndo negou,
portanto, a constitucionalidade de qualquer limite temporal ao reconhe-
cimento judicial da paternidade (PINHEIRO, 2019, p. 127).

Ocorre que, em decisdo posterior, o Tribunal Constitucional no
acordaon. 401/2011, de 22 de setembro, entendeu que a seguranga juridi-
ca nao poderia ser posta em causa, em razdo do desinteresse do filho, ndo
cabendo, pois, o regime de imprescritibilidade na apura¢ao da filiagao.
Assim, a partir de uma ponderagao entre os direitos em conflito, quais se-
jam da identidade pessoal do filho e do interesse do pretenso progenitor
em ndo posterga uma situacio de indefini¢ao das suas relagdes familiares,
foi definido como limite temporal suficiente para assegurar este direito,
o prazo de 10 (dez) anos, ap6s a maioridade ou emancipagdo do filho, a
fim de que estas a¢des de investigacao de maternidade e paternidade ndo
tivessem o objetivo de “caca as herancas” — obten¢ao de beneficios patri-
moniais (PEREIRA, 2019, p. 709).

Majoritariamente, porém, a doutrina posiciona-se contraria a
prescricao do direito de propor a agdo judicial de reconhecimento de fi-
liagdo, pois como trata Guilherme de Oliveira: “o interesse na manutengao
da certeza juridico- familiar do pai ndo deve pesar mais do que o direito
do filho em conhecer as suas raizes bioldgicas, a sua historicidade pessoal.
Alias, o pai tem sempre o dever de assumir as responsabilidades, porque
mais ninguém o podera fazer no lugar deles” Inclusive, o argumento da
“caca as herancas” é refutado por este doutrinador, pois a propositura da
acao visa, primordialmente, que o progenitor assuma sua responsabilidade
e que o filho averigue a identidade pessoal do individuo e conhecer suas
raizes familiares (OLIVEIRA apud PEREIRA, 2019, p. 709-710).

Pinheiro pronunciou-se no mesmo sentido, ja que para ele “(...)
ndo é razoavel a imposi¢do de prazos para a investigagdo de maternidade
ou paternidade’, primeiro, em razio dos testes de DNA permitirem deter-
minar com seguranca os ascendentes do filho, mesmo que os progenitores
tenham falecido; e segundo, em razao dos argumentos de indole predomi-
nantemente patrimonial ndo superarem o interesse do filho no estabeleci-
mento da respectiva filiacdo. Ademais, ele leciona que os prazos de caduci-
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dade configuram uma restrigdo desproporcionada do direito a identidade
pessoal ou a historicidade pessoal, previsto no art. 26, n.1, CRP?, bem como
uma solugdo legislativa que afeta o direito de constituir familia, previsto no
art. 36, n.1, CRP?, que engloba o direito ao conhecimento e reconhecimen-
to da paternidade e maternidade (PINHEIRO, 2019, 128-130).

Ocorre que, o doutrinador ainda refere que “Contra a nossa posi-
¢do, pode dizer-se que a caducidade da investigagao impede a reclamagio
de direitos relativos a heranga do pretenso pai’, mas quanto a “caga as he-
rangas’, o doutrinador, a fim de providenciar a satisfagido do interesse da
identidade pessoal e prevenir a produgio de efeitos patrimoniais, caberia a
imprescritibilidade ao direito de investigar e prazo prescricional aos efeitos
sucessorios. Ou seja, tdo somente ao direito aos efeitos sucessorio caberia
a prescri¢do de 10 anos do art. 1817, n.1, CC, podendo o filho, quanto aos
efeitos pessoais do vinculo de filiacdo, propor a ac¢do de reconhecimento
judicial de paternidade a qualquer tempo, inclusive, para ele, a cisdo entre
efeitos pessoais e patrimoniais do vinculo de filiagao néo seria incompati-
vel com o principio da indivisibilidade ou unidade do estado familiar, e ndo
confrontaria os art. 26, n. 1 e 36, n. 1, CRP (PINHEIRO, 2019, 132-135).

Ressalta-se que “(...) na jurisprudéncia mais recente dos os tribu-
nais superiores, a questao consagrada de constitucionalidade do art. 1817
(e 1873, este ultimo por remissao) mantém-se controversa., ja que, apesar
da declaragao de constitucionalidade proferido pelo Tribunal Constitu-
cional, o Supremo Tribunal de Justica tem proferido decisdes que contra-
riam a declara¢ao de ndo constitucionalidade daquele, como é percepti-
vel no acérdao do processo n. 155/12, de 14 de janeiro de 2014, em que
refere que o prazo de 10 anos nao tem cabimento constitucional, pois
restringe um direito individual de forma injustificada, inclusive porqué
trata-se de um prazo inferior ao prazo ordinario de prescri¢do que é de 20
anos, conforme o art. 309, do Cédigo Civil (PEREIRA, 2019, p. 712-713).

Por fim, Pereira posiciona-se no sentido de que o prazo previsto
no art. 1817, do CC, padece de inconstitucionalidade material, por viola-

7 Art. 26, n. 1, CRP: A todos sdo reconhecidos os direitos a identidade pessoal, ao
desenvolvimento da personalidade, a capacidade civil, 4 cidadania, a0 bom nome e
reputagdo, a imagem, a palavra, a reserva da intimidade da vida privada e familiar e
a protegdo legal contra quaisquer formas de discriminagao)

8 Art. 36, n. 1, CRP: Todos tém o direito de constituir familia e de contrair casamento
em condigdes de plena igualdade
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¢do aos art. 26, n.1 e 36, CRP, pois a titulo exemplificativo, argumenta que
o direito a histéria pessoal é um direito fundamental; o interesse publico
invocado para restringir este direito ndo ¢é legitimo - evitar a “caca as
herangas” e os interesses patrimoniais (0s quais estio subordinados ao
direito pessoal, apesar de ndo haver hierarquia entre direitos fundamen-
tais); as excegdes do art. 1817, CC que, apesar de nio referidas, permitem
a invocacio de novos fatos para que se dilate o prazo; os exames de DNA
que podem ser realizados a todo tempo; o interesse do Estado em pro-
mover, sempre que possivel, o estabelecimento da paternidade em corres-
pondéncia com a verdade biolégica; a possibilidade do pretenso pai pode
perfilhar a todo o seu tempo o filho (art. 1854, CC), de modo que sujei-
tando a agdo de reconhecimento de filiagao a prazo legal, discrimina-se
filhos dentro e fora do casamento, perfilhados ou néo, violando, pois, o
principio da igualdade (art. 13, CRP); etc. (PEREIRA, 2019, p. 714-721).

4 COTEJO ANALITICO DA PRESCRICAO DAS ACOES DE
INVESTIGACAO DE PARENTALIDADE NOS ORDENAMENTOS
JURIDICOS BRASILEIRO E PORTUGUES

Enquanto em Portugal hd prescricdo de 10 (dez) anos, apds a
maioridade ou emancipacio, para a propositura da agdo de investigacdo
de maternidade e paternidade; no Brasil, ndo ha prescri¢do para a concre-
tizacdo deste direito fundamental, de tal modo que somente existe para a
peti¢ao de heranca.

Apesar de o prazo prescricional ter passado de 2 (dois) para 10
(dez) anos, ap6s a maioridade ou emancipagéo, verifica-se que para mui-
tos doutrinadores portugueses nao ¢é liquida a constitucionalidade desta
imposicdo de prazos para o ajuizamento da agao de investigacao de pater-
nidade ou maternidade, pois os direitos patrimoniais, “caca as herancas’,
ndo superam os direitos pessoais, como conhecer a sua identidade pes-
soal, raizes bioldgicas, historicidade pessoal, os quais estao previstos nos
art. 26, n.1 e 36, n.1, CRP. Além disso, verifica-se que ha a possibilidade
do pretenso pai perfilhar o filho a qualquer tempo, o que acaba por ser
contrario a sujei¢do de prazo legal para a proposicao de agao de reconhe-
cimento de parentalidade, discriminando filhos.
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Logo, assim como ja houve estas discussoes relativas a prescri-
¢30 ou nao deste direito no Brasil, verifica-se que o reconhecimento do
estado de filiagdo é um direito imprescritivel, o que vai de encontro ao
art. 1854, CC de Portugal, que permite a possibilidade do pretenso pai
perfilhar o filho a qualquer tempo, porém acaba por permitir tdo somen-
te que este pai opte se quer ou ndo reconhecer seu filho, ndo cabendo o
reconhecimento for¢ado da parentalidade, contrario, portanto, ao art. 36,
n. 4, CRP?, que visa a nao discriminagéo entre filhos.

Ademais, a titulo de comparagdo entre os ordenamentos, ha o
aspecto do ajuizamento da agdo, que em Portugal acaba por restringir
tao somente ao filho — em razao do curto prazo prescricional para ajuiza-
mento da agao, e no Brasil discute-se a possibilidade dos netos ajuizarem
a a¢do, independentemente de seus pais, a fim de ter o direito ao nome,
a identidade e a origem genética, os quais sdo abrangidos pela dignida-
de da pessoa humana, bem como direitos personalissimos e inerentes ao
sujeito. Salienta-se que ja houve precedente neste sentido, apesar do STJ
interpretar restritivamente a legitimidade do art. 1606, do CC, assimilan-
do-se, portanto, a Portugal quanto a este ponto referente a legitimidade.

Por fim, em relagio a direitos sucessorios, verifica-se que, no Brasil,
o direito a peti¢do de heranga, apesar de o prazo prescricional de 10 (dez)
anos, somente se inicia no momento em que for reconhecida a paternida-
de, e ndo da abertura da sucessdo, pois ainda ndo se tratava de um direito
formado judicialmente. Ademais, conforme o art. 1798, do CC, estdo habi-
litados a suceder todas as pessoas nascidas ou concebidas no momento da
morte do titular da heranga, nao havendo, portanto, razdes para distinguir
o filho reconhecido post mortem daqueles reconhecidos anteriormente.

Inclusive, quanto a este ponto, verifica-se 0os reais motivos para
que haja o prazo prescricional da agdo de reconhecimento de parentali-
dade em Portugal, pois acredita-se que o filho visaria tao somente a he-
ranga, o que, em comparagdo ao ordenamento juridico brasileiro, nao
deixaria de ser este direito a heranca, um direito inerente ao filho, pois,
assim como o art. 1798, CC brasileiro compreende o filho que sera reco-
nhecido post mortem, o ordenamento juridico portugués apresenta em

9 Art. 36, 4, CRP: Os filhos nascidos fora do casamento ndo podem, por esse motivo,
ser objeto de qualquer discriminagdo e a lei ou as reparti¢des oficiais ndo podem
usar designagoes discriminatorias relativas a filiagao.
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seu art. 2033, n.1, CC", a capacidade sucessdria as pessoas nascidas ou
concebidas ao tempo da abertura da sucessdo, ndo havendo, portanto,
impedimento ao reconhecimento do filho post mortem.

5 CONCLUSAO

Diante do presente estudo, conclui-se, portanto, que a a¢do de
investigacdo de paternidade e maternidade possui prazo de prescri¢ao
em Portugal; enquanto no Brasil, ndo ha. Além disso, apesar do prazo de
prescri¢do para a propositura desta acio ter passado de 2 para 10 anos,
apo6s a maioridade ou emancipagdo, em Portugal, ha muitos doutrina-
dores que se posicionam desfavoravelmente a esta imposi¢ao de prazos,
referindo inclusive uma potencial inconstitucionalidade deste.

Ademais, apesar de nao se distinguir direitos fundamentais, evi-
dencia-se que os direitos patrimoniais sdo subordinados aos pessoais, ra-
zao pela qual ao confrontar aqueles com os art. 26, n. 1 e 36, n.1, CRP, de-
monstra uma violagdo a Constitui¢do, motivo pelo qual ndo ha de haver
prescri¢do quando a propositura da agdo de investigagdo de maternidade
ou paternidade em Portugal, tal qual no Brasil.

Em Portugal, a fim de que haja a satisfagdo do interesse da iden-
tidade pessoal e prevenir a produgao de efeitos sucessorios, a proposta de
Jorge Duarte Pinheiro seria a mais adequada, ao manter a prescri¢ao do
art. 1817, do CC, tdo somente aos efeitos sucessorios, podendo o filho ser
reconhecido judicialmente a qualquer tempo. Salienta-se que no Brasil,
mesmo sendo filho reconhecido post mortem, este nao tera restri¢do aos
direitos sucessorios, o que ¢ de fato, distante da posi¢ao de Portugal, mas
nao seria inadequado, uma vez que os art.1798 e 2033, n. 1, dos seus res-
pectivos Codigos Civis, equiparam-se.

Quanto a legitimidade, tanto em Portugal, quanto no Brasil, a
legitimidade se restringe ao filho, no primeiro em razdo do curto prazo
para ajuizar a agdo; e no segundo, pela restritiva interpretagdo do art.
1606, do CC pelo STJ, o que nao parece adequado, jd que o neto também

10 Art. 2033, CC (Principios gerais): 1. Tém capacidade sucessoria, além do Estado,
todas as pessoas nascidas ou concebidas ao tempo da abertura da sucessdo, nao
exceptuadas por lei.
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tem direitos personalissimos e inerentes, em razdo do direito ao nome, a
identidade e a origem genética.

Por fim, a partir desta pesquisa, acredito que sendo um direito
personalissimo, seja no ordenamento juridico portugués ou brasileiro,
ndo ha de haver prazo prescricional para propositura da agdo de inves-
tigacdo de parentalidade, bem como deve os netos terem legitimidade
para ajuizar esta acdo que lhes garante o direito ao nome, a identidade e
a origem genética. Ademais, nao ha razdes para restringir a este filho, os
direitos sucessorios decorrentes desta mae ou pai ausente, uma vez que
na abertura da sucessdo, estes eram pessoas nascidas ou concebidas, ape-
sar de ndo reconhecidas post mortem ainda.
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A PERSPECTIVA DOS IDOSOS NA CURATELA
E NA TOMADA DE DECISAO APOIADA
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1 INTRODUCAO

E certo que alta taxa de mortalidade trazida pelo COVID-19 im-
pactou os dados de expectativa de vida. Ainda assim, feita a ressalva dos
dois ultimos anos atipicos que o mundo enfrentou, o avanco da medicina
e a mudanca de habitos ensejaram um aumento na longevidade de ho-
mens e mulheres nas ultimas décadas.

No Brasil, esse avanco positivo deve ser apreciado com a ressal-
va das nossas diferencas regionais, em razao das quais o Estado de Santa
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Catarina assumiu a posi¢do dianteira na estimativa de expectativa de vida
de seus habitantes, segundo as tltimas informagdes, ja desatualizadas, do
site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Todavia, uma
longa vida fisica ndo equivale, necessariamente, a higidez mental completa
até o advento inexoravel da morte, pois a condigdo de idoso traz consigo
inevitavel declinio da condi¢éo fisica, muitas vezes acompanhado de perda
da capacidade cognitiva, seja de forma paulatina, seja abruptamente.

O presente estudo investiga se a alternativa da tomada de decisao
apoiada ja foi absorvida como ferramenta usual nas Varas de Curatela e se
o instituto vem recebendo a devida chancela e reconhecimento na pratica
forense, indagando se tem sido aplicado especificamente na populagao
idosa que apresente limitagdes cognitivas com projegdo de deterioragdo
das capacidades intelectuais.

Para tanto, a presente pesquisa tem por escopo abordar se é pos-
sivel harmonizar aplica¢ao do novo instituto com a ja consolidada agao
de curatela, e verificar sua utilizagdo na praxe forense, com vistas a escla-
recer se a inovag¢do vem sendo aplicada e reconhecida, ou se a opgdo mais
utilizada continua sendo a convencional curatela.

Para a organiza¢ao da analise, a primeira parte da pesquisa traz
notas sobre os novos pilares para tutela juridica da capacidade legal das
pessoas com deficiéncia, advindas do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia,

No segundo momento, serao abordadas os tragos distintivos en-
tre a curatela e a decisao apoiada e a inovagao procedimental em relagdo
ao segundo instrumento.

Na sequéncia, serd examinada a viabilidade de conversio da
curatela em tomada de decisdo apoiada e a referéncia de julgados sobre
a problematica.

Conclui-se que instituto da decisdo apoiada poderia ser utilizado
como instrumento de organizagdo e suporte, tanto da gestdo da vida finan-
ceira como dos tratamentos médicos que venham a ser necessarios com
o avanco da idade de idosos, permitindo-lhes externar formalmente suas
vontades sobre apoiadores e limites de intervencdo antes que as limitagoes
se agravem, ou seja, que exercitem a autonomia privada quando ainda dis-
puserem de capacidade plena para emitir vontades e fazer escolhas relacio-
nadas a quem ira auxilid-los na gestao dos tltimos anos de suas vidas.
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A metodologia utilizada foi hipotético-dedutiva, realizando-se
pesquisa aplicada, qualitativa, bibliografica e analise do material selecio-
nado para a construgdo do presente artigo.

2 0IDOSO E ESTATUTO DA PESSOA COM DEFICIENCIA

E impossivel abordar a atual conjuntura de prote¢io a pessoa
com deficiéncia sem antes contextualizar esse avang¢o a partir da normati-
za¢io embrionaria. Portanto, cabe aqui mencionar a Convengéo sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia - CDPD e seu Protocolo Facultati-
vo da Organizagdo das Nagoes Unidas, assinados em Nova Iorque, em 30
de marco de 2007, que dispuseram sobre a capacidade legal das pessoas
com deficiéncia e trouxeram novas diretrizes para a matéria.

O referido regramento também serviu para apresentar os prin-
cipios que passaram a reger o tema: o respeito pela dignidade inerente; a
independéncia das pessoas; a autonomia individual; mas, principalmen-
te, a liberdade dos individuos com deficiéncia para fazerem as préprias
escolhas, bem como a ndo discriminac¢io; a plena e efetiva participagao e
inclusio na sociedade; o respeito pela diferenca e a aceitagdo das pessoas
com deficiéncia como parte da diversidade humana e da humanidade;
a igualdade de oportunidades; a acessibilidade; a igualdade entre o ho-
mem e a mulher; o respeito pelo desenvolvimento das capacidades e a
preservacgdo da identidade das criangas com deficiéncia. Tal abordagem
atende aos “ventos da doutrina alternativa menos restritiva’, que ja havia
ganhado for¢a em ordenamentos juridicos estrangeiros antes de chegar
ao Brasil (PINHEIRO, 2009)

A partir dessa Convengao, diversas legislagdes passaram a adotar no-
vos pilares para tutela juridica da capacidade legal das pessoas com deficiéncia.

A Convencao passou a ter status de norma constitucional no Bra-
sil, porque foi ratificada por meio do Decreto n° 6.949/2009, com quérum
especial, nos moldes do paragrafo 3° do artigo 5° da Constitui¢do Federal
de 1988, regulamentando a Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia por meio
do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (EPCD) - Lei n° 13.146/205.

O EPCD assegura as pessoas com deficiéncia as medidas de apoio
de que necessitem para o exercicio pleno das suas capacidades legais, as
quais tém como base a prote¢do do direito, da vontade e da preferéncia
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de tal pessoa com deficiéncia, buscando sempre sua plena autonomia e a
valorizacao de suas escolhas. (LAGO JR. e BARBOSA, 2015)

Os direitos assegurados trazem a igualdade de condigdes das pes-
soas com deficiéncia com as demais, sendo-lhes assegurada a capacidade
civil plena, com rol amplo de direitos, tais como o casamento, os direitos
sexuais e reprodutivos, o exercicio de guarda, de tutela, curatela e adogao.
Do texto, percebe-se que o mais importante foi garantir a todo individuo
a condugdo da propria vida, da forma mais integra e autbnoma possivel,
motivo pelo qual a CDPD tem como premissas a maxima in dubio pro
capacitas e o principio da interven¢do minima. O regime do direito pro-
tetivo deixou de ser pautado na substituicdo de vontades, transferindo o
foco para o discernimento necessario e para o diagndstico relacionado a
qualquer espécie de deficiéncia (MENEZES, 2016).

Todo esse arcabougo principiolégico estabeleceu um lastro que,
no sistema brasileiro, ensejou o advento da Lei n°® 13.146/2015. Por seu
turno, referida norma alterou substancialmente o Cédigo Civil quanto
a capacidade civil das pessoas com deficiéncia que, até entdo, eram ali
previstas nos artigos 3° e 4°, do Diploma, como capacidades absoluta ou
relativa. O novo modelo passou a assegurar a pessoa com deficiéncia,
como regra, o direito ao exercicio de sua capacidade civil em igualdade
de condigdes com as demais pessoas.

A Lei n® 13.146/2015 descreve a pessoa com deficiéncia, no seu
art. 2°, como sendo “aquela que tem impedimento de longo prazo de na-
tureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o qual, em intera¢do com
uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participa¢do plena e efetiva na
sociedade em igualdade de condigdes com as demais pessoas”

A partir dessa defini¢do, a deficiéncia passou a nao ser apenas um
resultado de doencas e lesoes identificadas por uma pericia biomédica,
mas sim uma situa¢do oriunda de um ambiente que impde uma série de
barreiras ao corpo com impedimentos. Ou seja, a deficiéncia passou a ser
considerada como uma condi¢ao orgénica, uma vulnerabilidade e nao
uma incapacidade plena (ROSENVALD, 2018).

Nelson Rosenvald ilumina ao responder a indagagao:

Serd que poderfamos admitir que, para o futuro, teremos uma
nagao composta unicamente de pessoas plenamente capazes, in-
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clusive aqueles que atualmente estdo submetidos a curatela por
um déficit psiquidtrico? Obviamente ndo. Inexiste pretensdo
ideolégica capaz de afetar a natureza das coisas. Por mais que o
legislador pretendesse (e nédo pretendeu!) fundar o mundo ideal
ou ‘politicamente correto’ das pessoas plenamente capazes, ndo ha
como desconstruir a realidade inerente a imperfeigio humana as
vicissitudes que a todos afetam, em maior ou menor grau. (RO-
SENVALD, 2018, p. 112).

Diante dessas inovagdes paradigmaticas, ja denominadas de “a vi-
rada de Copérnico no direito protetivo” (MENEZES, 2016, p. 36), os diver-
sos atores do sistema de justica e a sociedade em geral precisam adaptar-se
aos principios e normas trazidas pela Convengao sobre os Direitos das Pes-
soas com Deficiéncia e pela legislagao brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia, absorvendo, principalmente, esses novos conceitos, praticas e
costumes envolvendo a pessoas com deficiéncias que buscam a protegio, a
autonomia e seguranca plena de suas capacidades. O ponto de importén-
cia dessa reflexdo passa a ser o cuidado, abandonando-se “o perfil classico
da curatela como sangdo punitiva de interdi¢ao de direitos fundamentais”
para a adogdo de uma “renovada concepgdo da pessoa com deficiéncia
como sujeito de direitos fundamentais” (ROSENVALD, 2018).

Um capitulo inteiro do EPCD foi destinado a questao da igual-
dade e da nao discriminag¢ao, assegurando que seus destinatdrios nao
apenas serdo incluidos na sociedade, como também serdo protegidos,
estabelecendo o equilibrio entre a manutencio da autonomia, no que for
possivel, e a preservacao de cuidados naquilo que as limitagdes tornarem
vulneraveis os individuos que as possuem. Sem descuidar do viés prote-
tivo, o art. 6° do Estatuto lista direitos assegurados aos seus destinatarios,
reafirmando-lhes a igualdade de condi¢des com as demais pessoas, com
rol de direitos que incluem o casamento, os direitos sexuais e reproduti-
vos, o exercicio de guarda, tutela e adogao, numa “derrocada do sistema
protetivo pautado na substitui¢cdo de vontade para um sistema de apoios”
(MENEZES, 2015, p. 35).

Nesse sentido:

[...] indispensavel reafirmar que a garantia de tais direitos ndo
pode significar o abandono da pessoa com deficiéncia a sua pré-
pria sorte, uma vez que em muitos casos ela necessita de apoio, ou
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mesmo nio se encontra em condigdes fisicas, psiquicas ou intelec-
tuais para o exercicio de direitos como os mencionados no presen-
te artigo. O reconhecimento de capacidade juridica néo significa
auséncia de protegdo, que é necessaria e devida as pessoas com
deficiéncia, na medida das peculiaridades de cada caso, do mesmo
modo que se protegem todas as pessoas vulneradas (BARBOZA e
ALMEIDA, 2018, p. 65).

Dentro do espectro de abrangéncia do EPCD, destaca-se a
situagdo dos idosos com comprometimento grave de saude fisica ou
mental, ou mais especificamente aqueles nos quais o declinio intelec-
tual, em um futuro préximo, é ndo s previsivel como ja consolidado,
seja em decorréncia de deméncia ou senilidade advinda do alcance da
idade avangada, seja por evolugdo de determinadas patologias, seja por-
que advindo dos efeitos colaterais de necessarios tratamentos médicos
agressivos ou invasivos.

Nesses casos, é possivel antever com certa seguranga uma con-
digdo de deficiéncia intelectual ou mesmo reconhecé-la ja nos primei-
ros estagios da doenga. Vale aqui a lembranga das cenas iniciais do filme
“Para sempre Alice”, onde a personagem central, docente universitaria
extremamente qualificada em linguas, passa a escrever bilhetes com no-
mes de pessoas e objetos e a registrar fatos corriqueiros, colocando-os em
diversos lugares de sua casa, na tentativa de substituir nestes bilhetes a
ferramenta intelectual que lhe permita antes memorizar um vocabulario
extenso, que ja percebeu estar perdendo em razao de sua doenga.

Seria possivel a tal grupo de pessoas, diante do vislumbre da
deficiéncia que se aproxima, fazer uso da tomada de decisdo apoiada
como forma de medida antecipatdria e acautelatoria? Seria admitido
que, nessas hipdteses, os individuos elegessem seus apoiadores e indi-
cassem os limites do encargo enquanto ainda possuem higidez mental?
Para responder tais perguntas é necessario, antes, tecer consideragoes
sobre o procedimento inovador da tomada de decisdo apoiada e sobre a
ja consolidada curatela.
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3 BREVES REFLEXOES ACERCA DA CURATELA
E DA TOMADA DE DECISAO APOIADA

Embora estejam ambas relacionadas a declaragdo de incapaci-
dade, as a¢Oes de curatela e tomada de decisdo apoiada possuem dife-
rengas significativas.

Nesse aspecto, cabe registrar:

A Lei Brasileira de Inclusdo - Lei 13.146 de janeiro de 2015, pro-
pos uma reforma no instituto da curatela e criou a figura da to-
mada de decisdo apoiada. A primeira consiste numa alternativa
de apoio mais intenso que envolverd a nomeagdo de um curador
a quem se outorgardo poderes de assisténcia ou, em caso extremo
e justificavel, poderes de representagio, tragando-se um plano da
curatela individualizada, respeitados os limites fixados em lei. A
tomada de decisdo apoiada, por sua vez, apresenta-se como um
instrumento que oferece apenas um apoio aquele que preserva sua
capacidade civil incélume, reunindo condi¢des de, por si, realizar
suas escolhas e celebrar negocios juridicos sem a necessidade de
assisténcia ou representacdo (MENEZES, 2016, p. 42).

Assim, embasada no artigo 1.767 do Cédigo Civil, a curatela esta
associada a uma nogdo de maior limitacdo. Apesar do rito processual a
ser seguido na curatela ser ainda o da interdigao, previsto no artigo 747
e seguintes do Codigo de Processo Civil, o termo encontra-se desatuali-
zado. Ndo ha mais falar em “interdicio”, que, em nosso direito, sempre
teve por finalidade vedar o exercicio e a pratica dos atos da vida civil pelo
curatelado, entao interditado.

Nesse sentido, sobre o termo usado na legislagdo processual: “A
despeito de da secdo correspondente ser nomeada de “Da Interdi¢ao’, a
doutrina aponta que melhor seria referir-se a pedido de nomeagido de
curador e defini¢do dos limites da curatela, por forca do EPCD” (LAGO
JR. e BARBOSA, 2015, p. 13).

Desta forma, o juiz, assistido por uma equipe multiprofissional,
analisard as necessidades de uma pessoa para o exercicio de sua capaci-
dade civil e decidira se ela pode, ou nio, praticar atos relacionados ao
seu patrimonio e negdcios, ou se precisara de apoio para isso, podendo
ser pleiteada por pais, tutores, conjuge, qualquer parente, pelo Ministério
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Publico ou pelo proprio interessado. O juiz ird fixar os limites ao exerci-
cio da capacidade civil.

Ja a tomada de decisdo apoiada, inserida pela Lei de Inclusdo da
Pessoa com Deficiéncia, esta relacionada a nova redagdo ao artigo 1.767
do Cédigo Civil, que alterou a natureza da deficiéncia da pessoa para
aquelas que, por causa transitoria ou permanente, ndo possam exprimir
a sua vontade. Nao mais se admite que qualquer pessoa com deficiéncia
intelectual (déficit cognitivo) ou com deficiéncia mental (saide mental)
possa estar sujeita a curatela, assim como nao se admite mais a declaragao
de incapacidade total.

O processo de curatela esta previsto na legislagdo de forma ampla
e depende do convencimento do juiz sobre as condi¢des e necessidades
da pessoa com deficiéncia.

Uma alteragao importante esta na forma de condugdo do proce-
dimento, pois a nova legislagao prevé que o juiz, na entrevista que equi-
vale a anterior audiéncia de interrogatdrio, conversara com a pessoa com
deficiéncia sobre sua vida, suas aspiragdes, seus negdcios, bens, entre ou-
tras questdes existenciais (LAGO JR. e BARBOSA, 2015). O juiz, com a
assisténcia da equipe multidisciplinar, obtera informagoes para verificar
a capacidade que a pessoa tem, ou nio, de manifestar sua vontade. Em
cinco dias, o pedido de curatela podera ser impugnado.

Sendo impossivel o deslocamento até o local onde funciona o Po-
der Judicidrio, o Juiz, juntamente ao representante do Ministério Publico,
ira até o local onde a pessoa se encontra para realizar a entrevista, con-
forme determina o artigo 751, paragrafo 1°, do Cddigo de Processo Civil.

E primordial que a sentenga de curatela determine com exati-
dao a fronteira e o conteudo da limitagao, especialmente no que se refere
as questdes patrimoniais e negociais. Conrado Paulino da Rosa (ROSA,
2018, p. 587) leciona que, nas situagdes cabiveis, a “sentenca refira 0 mo-
tivo extraordinario de sua aplicagdo (artigo 85 § 2° da Lei 13.146/2015)”.
Havera reconhecimento que a pessoa é relativamente capaz para praticar
atos de negocios e patrimoniais se suas potencialidades assim demanda-
rem e, portanto, nesses casos, precisara de apoio do curador para vali-
dade juridica de seus atos. A escolha do curador devera levar em conta
a vontade e as preferéncias da pessoa colocada em situagdo de curatela,
e dai a importancia da entrevista, para que possa exprimir sua vontade
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em relacgdo a esta importante escolha. Devera ser fixado na sentenca um
prazo para a revisao da curatela, conforme determina o item 4 do artigo
12 da Convengéo sobre os Direitos da Pessoa com Deficiéncia.

A relagdo entre a pessoa em situacio de curatela e o curador ndo
podera ter qualquer conflito de interesses e de influéncia indevida, de-
vendo ser proporcional e adequada.

O juiz podera, excepcionalmente, adotar no caso concreto solu-
¢Oes que considerar mais proporcionais ou oportunas. Nesse caso, mui-
tos tribunais tém entendido que a curatela da pessoa com deficiéncia,
excepcionalmente aquelas que ndo podem exprimir de forma alguma sua
vontade, poderd alcancar o exercicio de direitos de natureza extrapatri-
monial, desde que essa restri¢ao conste em parecer da equipe multiprofis-
sional e seja detalhada e motivada na decisdo, numa verdadeira “modula-
¢do da eficicia da incapacidade” (ROSENVALD, 2018).

Dentro dos novos papéis, o curador exerce a importante fungdo de
apoio, no sentido de prestar informagdes e esclarecer a pessoa em situagao
de curatela sobre seus bens, patrimoénio e negdcios, respeitando seus direi-
tos, vontades e preferéncias, sem qualquer conflito de interesses. Note-se
que, ao informar o curatelado, o curador estara possibilitando que o cura-
telado expresse suas vontades com autonomia e respeito aos seus direitos.

As consequéncias da curatela foram humanizadas e delimitadas
nessa nova concep¢ao, mas, mesmo diante da nova legislacdo, ainda é
necessario refletir muito antes do seu ajuizamento. As familias precisam
conversar entre si, com a pessoa com deficiéncia, com profissionais como
advogado, Defensor Publico ou representante do Ministério Publico, per-
ceber as individualidades que levam a necessidade dessa medida extraor-
dinaria, bem como as implica¢bes dessa situagdo da curatela.

Mas se, por um lado, a curatela ndo desperta maiores questiona-
mentos, pois ja habitual no ordenamento juridico civil desde o extinto
Cddigo Civil de 1916, por outro, o EPCD inovou com a previsao do pro-
cedimento de tomada de decisdo apoiada.

A tomada de decisao apoiada foi incluida no Cédigo Civil, no
artigo 1783-A, por meio do artigo 114 do EPCD. Passou-se, a partir dai, a
reconhecer que toda pessoa com deficiéncia deve ter assegurado o direito
ao exercicio de sua capacidade civil em igualdade de condi¢des com as
demais pessoas em todos os aspectos da vida, e criou-se um instrumento
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processual eficaz para auxiliar e apoiar a pessoa com deficiéncia a tomar
decisdes quando necessitar.

A medida busca garantir apoio e protegdo a pessoa com deficién-
cia em suas decisOes sobre atos da vida civil, de forma que obtenha os
dados e informagoes necessérios para o pleno exercicio de seus direitos.
Essa medida depende de processo judicial, com rito proprio, no qual a
propria pessoa com deficiéncia indica os apoiadores de sua confianga a
serem nomeados pelo juiz. Sdo integrantes do processo a parte interes-
sada, os dois apoiadores escolhidos, o juiz, que pode ser assistido por
equipe multidisciplinar, e o Ministério Publico.

Em principio, a prépria pessoa com deficiéncia solicita ao juiz,
por meio de seu advogado ou Defensor Publico, que lhe sejam nomeados
dois apoiadores, indicando-os expressamente, para auxilio e orienta¢do
nas decisdes e préticas de atos da vida civil. Tanto as duas pessoas idoneas
para servirem de apoio, quanto os atos a ele condicionados, deverao estar
devidamente delimitados na peti¢do inicial.

Os dois apoiadores indicados devem ser de confianga e ter vinculos
com a pessoa com deficiéncia. Suas fungdes serdo a de esclarecer as duvidas
e de fornecer todas as informacoes necessarias sobre os atos da vida civil,
de maneira que a pessoa com deficiéncia possa ter respeitada sua vontade,
bem como seus interesses e direitos. Tudo pode ser delimitado pela pessoa
com deficiéncia, sua familia, o juiz e a equipe multidisciplinar, inclusive
seus tratamentos futuros em caso de agravamento de suas condigdes.

Em caso de divergéncia entre a pessoa apoiada e um dos apoia-
dores, o Juiz, ouvido o Ministério Pubico, decidira sobre a divergéncia. Se
for detectado que o apoiador esta sendo negligente em relagdo ao apoio
com o qual se comprometeu, ou se pressionar indevidamente a pessoa
apoiada, ou ainda nao adimplir as obrigagdes assumidas, a pessoa com
deficiéncia ou qualquer outra podera informar ao Ministério Publico ou
ao juiz. E no caso de comprovagao, o Juiz destituira o apoiador e nomeara
outro, verificando a indicagdo da pessoa com deficiéncia.

O individuo apoiado podera solicitar o término do acordo as-
sinado no processo judicial a qualquer tempo. Por sua vez, o apoiador
também podera requerer ao juiz a sua exclusao do processo de tomada
de decisdo apoiada.
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A possibilidade de legitimidade concorrente para tal pedido tem
gerado discussoes. Para alguns, é ato personalissimo, de exclusividade do
apoiado, a ser veiculado na forma de jurisdi¢io voluntaria (MENEZES,
2016). Para outros, “quem pode o mais, pode o menos”, de maneira que o Mi-
nistério Publico e os demais legitimados para o pedido de curatela também
estariam autorizados a veicular pretensoes equivalentes, para o fim exclusivo
de proteger os que se acham vulneraveis em razao de alguma deficiéncia.

Outra davida que surge é se esse procedimento poderia bene-
ficiar idosos que quisessem planejar a gestdo de seus tltimos anos, per-
mitindo-lhes a escolha antecipada dos apoiadores com quem possuem
maior afinidade, enquanto ainda possuem lucidez.

Com efeito, o aumento da longevidade trouxe-nos o beneficio de
podermos conviver com aqueles que amamos por mais tempo, mas ainda
ndo ha garantias de que esse incremento seja gozado com a plenitude in-
telectual dos anos de juventude. A perda de autonomia tem como conse-
quéncia a dependéncia do auxilio de terceiros para atos que podem englo-
bar situagdes rotineiras, como as compras ligadas a subsisténcia diaria, ou
até decisdes mais complexas, sobre os limites a serem observados na pra-
tica de tratamentos invasivos para prolongamento da existéncia. A dificul-
dade estd em estabelecer ndo apenas a fronteira cinza que envolve os anos
de inicio do declinio mental e perda da vontade consciente, mas também
em definir quais os limites da atuagdo desses terceiros. Uma vez indicados,
0 quanto os apoiadores poderiam substituir a vontade daquele que os es-
colheu, ainda capaz, quando ndo houver mais acuidade intelectual desse
apoiado? Poderiam eles praticar atos existenciais, como declarar unides es-
taveis ou reconhecer paternidades? E o pedido de mudanca injustificada do
apoiado quanto a indicagao de seus apoiadores, poderia ser ignorado por
suspeita de avan¢o das limitagdes ou risco na nova escolha? Tais questdes
complexas ndo se pretende abordar neste artigo, mas fica a reflexao.

Acredita-se que a resposta seja positiva quanto a possibilidade de
um planejamento frente a um prognostico de incapacidade certa. Assim, o
instituto poderia ser utilizado nesse sentido, assegurando a um individuo
ainda capaz que possa eleger as pessoas que 0 apoiardo nesse momento de
vulnerabilidade futura, bem como que ele estabeleca os limites de tal apoio,
tudo enquanto ainda pode expressar sua vontade individualmente.

Nesse sentido:
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[...] a tomada de decisdo apoiada pode ser utilizada por qualquer
pessoa maior que sinta a necessidade de apoio para o exercicio de
sua capacidade legal, tais como idosos, drogaditos ou alcodlico, pes-
soas que tenham dificuldade de locomogio, limitadas por sequelas
de acidente vascular cerebral ou aquelas que estdo nas fases iniciais
de doenga de Alzheimer, além daquelas que tem alguma deficiéncia
fisica, psiquica ou intelectual. (MENEZES, 2016, p. 46).

Alias, o art. 1.783-A do CC, em seu paragrafo 4°, menciona que
“A decisdo tomada por pessoa apoiada tera validade e efeitos sobre tercei-
ros, sem restrigoes, desde que esteja inserida nos limites do apoio acor-
dado” (grifo nosso).

Se o procedimento ao qual o individuo acometido da doenga se
submetera tem grande probabilidade de acarretar deficiéncia intelectual,
seja ela temporaria ou permanente, parece que o ajuizamento prévio da
tomada de decisdo apoiada asseguraria que fossem observadas as vonta-
des da pessoa com deficiéncia (quando ja instalada), atendendo ao viés
protetivo, que ndo pode ser excluido da lei.

Imagine-se, por exemplo, a incapacidade ou limitagdo cognitiva ad-
vinda do tratamento de um tumor cerebral inoperavel, ou da evolugiao de
determinada doenca, e a necessidade de serem solucionadas questdes coti-
dianas envolvendo a guarda de filhos incapazes, a gestdo de patrimdnio, ou
mesmo o destino de eventual material biologico destinado a reprodugao que
tenha sido por ele armazenado (os dois ultimos, alids, direitos expressamente
assegurados a pessoa portadora de deficiéncia no art. 6° do Estatuto).

Todavia, desse entendimento parece ndo comungar a 8* Camara
do TJRS, que manteve sentenca indeferitéria do uso do instituto da to-
mada de decisdo apoiada por pessoa que ainda detinha higidez mental
completa (Apelagdo n°70079344834), sob o fundamento de que nao se
tratava ainda de pessoa com deficiéncia.

Segundo o julgado, a pretensdo da autora era ter alguém para
representa-la em caso de agravamento da doenga, nos moldes de ver-
dadeiro mandato®. O julgamento ainda é isolado e ndo foram encontra-
dos outros precedentes similares. Hoje, o instituto da tomada de decisdo

4 Tratava-se de mulher portadora de cancer de pincreas que, diante da hipdtese de
sua doenga agravar-se em breve espago de tempo, pretendia antecipar sua vontade
e designar seus apoiadores.
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apoiada ainda fornece mais questionamentos do que respostas, mas a
amplitude de suas possibilidades somente podera ser conhecida com o
incremento do uso e a multiplicagdo de demandas com as respectivas
respostas a serem fornecidas pela jurisprudéncia.

Na verdade, ao contrario do que ocorria com o interditado de
outrora, o apoiado de hoje mantém sua capacidade, sendo a restri¢do es-
tabelecida sobre sua legitimidade para pratica de determinados atos oca-
sionais da vida civil (ROSENVALD, 2015).

Como a nova concep¢ao produz “uma ordem comprometida
com a inser¢ao social da pessoa com deficiéncia’, o instituto ndo desa-
possa o individuo com deficiéncia de manifestar sua vontade, ser ouvido,
respeitado e ver seus direitos assegurados, por isso, diante de tal respeito,
pode ser realizado por acordo realizado entre apoiado e apoiadores, no
qual se devem especificar quais os atos em que a legitimidade do apoiado
dependera da participagdo dos apoiadores para ser validada. Para todos
os demais, a autonomia plena deve ser mantida.

Nesse sentido:

[...] beneficidrio do apoio conservard a sua autodeterminagéo
em todos os atos que ndo estejam incluidos no acordo. Assim,
para satisfagdo dos atos ordinarios da vida cotidiana, nao neces-
sitara de auxilio dos apoiadores. Mais uma vez, constatamos que
o0 apoio tem natureza ortopédica, jamais amputativa de direitos
(ROSENVALD, 2015, p. 756).

4 DAFUNGIBILIDADE DAS AGOES

Como se percebe, as agdes de Tomada de Decisdo Apoiada e
Curatela sdo diferentes e embasadas em normas proprias de direito mate-
rial e, apesar de seguirem o rito do procedimento voluntdrio e visarem a
protecao da pessoa, nao podem ser confundidas. Seriam como linhas pa-
ralelas tramitando alternadamente. Em razao de sua relativamente recen-
te previsdo, no que se refere a tomada de decisdo apoiada, verifica-se que
ainda existe uma dificuldade dos atores do sistema de justica de absorver
e replicar essas novas concep¢oes de capacidade, deficiéncia e personali-
dade. Surge dai a questao sobre a possibilidade, ou nao, de conversao da
curatela em tomada de decisdo apoiada.
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Entende-se que ndo ha fungibilidade entre os pedidos de deci-
sao apoiada e curatela, muito embora seja permitido ao juiz o poder de
adaptagdo dos procedimentos para melhor atender ao direito material da
parte requerente.

Entretanto, a jurisprudéncia ndo vem aceitando a conversao do
procedimento de tomada de decisdo apoiada em curatela de oficio pelo
Juiz, como é o caso do acdrddo exarado no Recurso Especial n° 179539,
de relatoria da Ministra Nancy Andrighi em 04 de maio de 2021, da 32
Turma do Superior Tribunal de Justiga.

O Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul conside-
rou que o magistrado nao pode, ex officio, determinar a conversao de
uma demanda em outra, sem previsao legal que o autorize, sob pena de
incorrer em hipotese de nulidade insandavel, desconstituindo a decisdo
de conversao por ocasido do julgamento do agravo de instrumento n°
70084571389, pela 72 Camara Civel em 18 de novembro de 2020. No caso,
os filhos da pessoa ingressaram com agdo de tomada de decisdo apoiada
com o consentimento de seu pai, idoso de 80 anos, referindo que o mes-
mo apresentava diagndstico bipolar obsessivo e recebia acompanhamento
psicoldgico e tratamento psquidtrico, com o uso de medicamentos, ten-
do, ao longo de sua vida, internado algumas vezes por conta do disturbio
psiquico e que a doenca é incuravel. Refeririam que jamais interfeririam
na vida do pai, exceto no caso em que perceberam o interesse de pessoas
em relacao as boas condigdes do pai e os gastos extraordindrios com al-
gumas namoradas que, contudo, ndo tinham interesse em compartilhar
o afeto com o pai, causando-lhe vulnerabilidade ainda maior. Entretanto,
apos a realizacido de audiéncia, restou determinado que o pai submetesse
a pericia psiquiatrica e foi constatada a incapacidade plena para os atos
da vida civil, notadamente os relativos ao tratamento de satide e aos ne-
gocios patrimoniais. Os filhos do idoso anuiram com o laudo judicial
e, pois, o pedido inicial poderia ser julgado procedente, porém foram
tomados de surpresa com a determinagdo de readequagdo do pedido e
conversdo da agao para “interdicao judicial’, sendo o idoso colocado em
curatela provisoria. Contra a decisdo insurgiram-se sob o fundamento
de que a decisao viola o pedido original formulado e que nao desejavam
cercear a autonomia pessoal de seu pai, uma vez que a curatela poderia
causar prejuizos ao tratamento dispensado ao mesmo. O Tribunal de Jus-
tica deu provimento ao recurso e desconstituiu a decisdo recorrida.
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Cabe ponderar que em razdo de interesse relevante posto em
causa cabe ao juiz a nomeag¢ao de curador provisorio, mediante prévia
oitiva do Ministério Publico, diante da situacio fatica delineada, confor-
me expressa autorizagdo prevista no artigo 87 do Estatuto da Pessoa Com
Deficiéncia®. Por outro lado, no julgado, verifica-se que houve prepon-
derancia da forma em detrimento do direito material na medida em que,
ao que parece, no momento da pericia médica, restou apurada inviabili-
dade de praticar os atos da vida civil e, pois, a tomada de decisao apoiada
talvez ndo fosse o instrumento suficiente para aquele caso concreto. A
elabora¢do de um laudo pericial, através de uma equipe com formacio
multidisciplinar, nos moldes estabelecidos no § 1° do artigo 753 do Cé-
digo de Processo Civil, possivelmente contribuiria para definir os niveis
restritivos da capacidade e, por consequéncia, identificar qual dos insti-
tutos atenderia as peculiaridades da situagdo particular descrita acima.

A interpretagao do artigo 85 do EPD (TERRA; TEIXEIRA, 2020,
p- 41) deve ser no sentido de promover a pessoa com deficiéncia de forma
proporcional as suas necessidades e funcionalidade e, assim, levando em
conta que a regra é a capacidade e a autonomia sera possivel desfazer o
ato ou o negdcio, seja patrimonial ou existencial, quando restar compro-
vado, na situacdo em concreto, o desvirtuamento do ato que, ao invés de
tutelar os interesses da pessoa com deficiéncia, o coloca em posigiao de
vulnerabilidade, uma vez que “ela o praticou porque nao tinha a com-
preensio necessaria de seus efeitos”

5 CONSIDERAGOES FINAIS

De forma inovadora na legislagao brasileira, as pessoas com de-
ficiéncia receberam atenc¢do adequada, mediante o advento de normas e
principios que buscam preservar-lhes os direitos e a propria dignidade.
Essa legislacdo, de cunho libertario-protetivo, foi um inegavel avango e
tenta trazer a integracdo de tais pessoas, em respeito a diversidade que hoje
se exige na sociedade. Se ja havia antes a procedimento restrito da inter-
dicdo, a nova curatela e a tomada de decisao apoiada vieram aprimorar e

5  Art. 87. Em casos de relevancia e urgéncia e a fim de proteger os interesses da pessoa
com deficiéncia em situagdo de curatela, sera licito ao juiz, ouvido o Ministério Publi-
co, de oficio ou a requerimento do interessado, nomear, desde logo, curador proviso-
rio, o qual estara sujeito, no que couber, as disposigoes do Cddigo de Processo Civil .
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complementar de forma menos restritiva e com um viés de concessdo de
autonomia ao principal individuo por ela atingido e maior interessado.

A fixagao do rol de legitimados, o novo procedimento e até mes-
mo as disposi¢des das sentencas devem ser compreendidos nesse carater
de respeito a autonomia e inclusdo social daqueles que, ha nao muito
tempo atras, eram marginalizados e escondidos por familiares e pela pro-
pria sociedade.

Muitas questdes ainda pendem de respostas e a doutrina e a ju-
risprudéncia ainda estdo em estagio de evolugdo para a concretude desses
direitos. Por ora, cabe destacar que a lei forneceu importantes instrumen-
tos para a protecio da pessoa com deficiéncia, na medida em que impos
um novo modelo de tratamento para questoes que envolvem a capacida-
de relativa e a validade dos atos praticados dentro desse espectro.

Para as pessoas idosas e que em decorréncia de enfermidade pos-
sivelmente terdo sua situagao agravada para uma deficiéncia que diminua
a capacidade de tomada de decisdo por si, a utilizagao da tomada de deci-
sao apoiada pode ser um meio eficiente para protecdo de seus interesses,
com preservacdo da autonomia para as escolhas pessoais, a exemplo do
tratamento médico que se faz necessario, bem como da eleigdo de indivi-
duo apto a auxiliar na organizagao e suporte na gestdo da vida financeira.

Assim sendo, os individuos que elegessem seus apoiadores e in-
dicassem os limites do encargo enquanto ainda possuem higidez mental
poderiam externar suas escolhas, preservando assim a sua autonomia, de
modo que o instituto também poderia se traduzir em medida antecipatéria
e acautelatdria de pessoas que, em razao da idade, estdo numa zona cin-
zenta na qual hd risco concreto de que poderao vir a se tornar deficientes
diante de enfermidade com potencial de agravar-se ao longo do tempo.

Busca-se, entéo, acolher e respeitar, dentro dos limites da prote-
¢d0, a vontade de pessoas que antes ndo eram ouvidas, dando-lhes voz e
visibilidade. Espera-se que o avanco seja realizado de forma rapida, efi-
caz, ultrapassando os conceitos e preconceitos que antes carregava consi-
go a anterior incapacidade absoluta.
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1 INTRODUCAO

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988 o cenario juridico
passou a se alterar, de forma gradativa, em todas as suas esferas, uma vez
que instituiu os direitos fundamentais como principios que norteiam toda
a legislacao infraconstitucional. Com efeito, os principios da dignidade da
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pessoa humana, do acesso a justica, da celeridade e da duragao razoavel
do processo se tornam especialmente relevantes. O ordenamento juridico
patrio passa, ademais, a direcionar maior atengdo para a regulamentagio e
solugdo de litigios pela via extrajudicial, especialmente apds a promulgagio
da Lei n° 11.441/2007 e do Cddigo de Processo Civil de 2015, cenario no
qual as serventias notariais e de registro ganham especial espago e relevan-
cia para a concretizagao da garantia de acesso a justica.

Desse modo, o presente trabalho tem como escopo verificar o
movimento de desjudicializagdao das demandas familiares e sucessorias,
notadamente, quanto a possibilidade de opgdo da via extrajudicial para
realizac¢ao de inventario e partilha. Atrelado a ideia de buscar meios ade-
quados a solu¢ao de demandas, estuda-se a possibilidade do uso do in-
ventario extrajudicial quando hd testamento e herdeiro incapaz.

O tema apresenta extrema relevancia no contexto atual, no qual o
Poder Judiciario se mostra sobrecarregado, com processos que se prolon-
gam por anos, acarretando incontestavel desgaste emocional das partes,
sobretudo quando se discute questdes familiares e sucessorias, por toda a
carga emocional envolvida nestes casos.

Nesse trilhar, a opgao pelo inventario extrajudicial representa um
atendimento aos principios do acesso a justica, cooperagio, celeridade, e,
ainda, uma soluc¢io ao excesso de demandas no Poder Judicirio. Assim,
busca-se estudar outras possibilidades de utilizagdo da via administra-
tiva para a realizacdo de inventario e partilha além do previsto na Lei
n° 11.441/2007 e no Codigo de Processo Civil vigente, principalmente
diante da existéncia do Projeto de Lei n° 217/2018 e do Projeto de Lei n.°
3799/2019, que visam possibilitar a realiza¢ao de inventdrio extrajudi-
cial mesmo quando houver interesse de incapazes, bem como diante de
decisodes ja observadas na jurisprudéncia que permitem a possibilidade
da via notarial para a realizagdo de inventario e partilha ainda que exista
testamento ou interesse de incapazes.

O método adotado ¢ o dedutivo, realizando-se pesquisas biblio-
graficas por meio de revisao da doutrina, da jurisprudéncia e da legis-
la¢ao, com o objetivo de expor o movimento de desjudicializagao das
demandas familiares e sucessorias; esclarecer as hipdteses de realizacao
do inventdrio extrajudicial, por meio de escritura publica, bem como
aquelas vedadas pela legislacao, assim como explorar a importancia e
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confiabilidade da atividade das serventias registrais e notarias no cendrio
brasileiro, precipuamente, para que mais casos possam ser conduzidos
pela via extrajudicial.

2 MOVIMENTO DE DESJUDICIALIZAGAO DAS
DEMANDAS FAMILIARES E SUCESSORIAS

A garantia de acesso a justica figura entre os direitos e garantias
fundamentais constitucionalmente previstos. A Constitui¢do Federal as-
segura, no artigo 5°, inciso XXXV, que “a lei ndo excluira da aprecia¢ao
do Poder Judicidrio lesio ou ameaca a direito” (BRASIL, 1988). No mes-
mo sentido é o artigo 3°, caput, do Cédigo de Processo Civil. Ademais,
o dispositivo, no § 2°, determina a promoc¢aio, pelo Estado, da solucio
consensual dos conflitos sempre que possivel (BRASIL, 2015).

A disposigao constante no artigo 3° da codificagao processual re-
presenta a necessidade de atualizacdo da expressdao “acesso a justica’, bem
como de sua aderéncia a realidade social e econémica atualmente vivida. A
conjuntura do Judiciario contemporaneo reclama que a garantia de acesso
a justica passe por uma releitura, de maneira que a hodierna concepgao de
jurisdigdo deixa de ser centrada no Poder Judicidrio e passa a buscar maior
desempenho e promogao de solucéo justa dos conflitos, em tempo razoa-
vel, ainda que fora da via judicial (MANCUSO, 2020, p. 75-78).

Cappelletti e Garth (1988, p. 11-12)., condutores de um dos mais
relevantes estudos sobre o acesso a justica, o descrevem como “o requi-
sito fundamental - o mais basico dos direitos humanos — de um sistema
juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, e ndo sé procla-
mar direitos”. E nesse sentido que explanam que néo basta a ampliagio
e atribui¢do de direitos sem haver mecanismos de reivindicagdo, pois o
“acesso a outros direitos é precedido da efetivacdo do direito de acesso
a justica” Chamam a atengdo para alguns pontos a serem observados,
como o enfoque processualista através do qual é visto o acesso a justica;
que os tribunais nio sdo a tinica forma de solugdo de conflitos; e que deve
ser encorajada e incentivada a utilizagdo de meios alternativos, os quais
podem trazer beneficios e causar impactos sociais.

Na qualidade de direito fundamental, o acesso a justica se revela
“essencial para a garantia e a efetividade dos demais direitos fundamen-
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tais que compdem o minimo existencial para a vida humana digna” (EL
DEBS, 2021, p. 13). Um dos obstaculos apontados no estudo de Cappelletti
e Garth ao acesso a justica diz respeito a perfeita efetividade desse direito,
de modo que identificaram obstaculos ao acesso efetivo a justica, e apresen-
taram maneiras de ataca-los. Um dos obstaculos possui carater processual,
no sentido de haver “morosidade do processo, a sobrecarga no sistema ju-
dicial, o formalismo exacerbado, a falta de juizes e gestao, os quais dificul-
tam a efetividade nas resolu¢oes de conflitos” (ZAGANELLI, 2016, p. 187).

Sobre o tema, Boaventura de Souza Santos (2007, p. 4) assevera
que diante das tensoes e disjungoes entre justica procedimental e mate-
rial, “o acesso a justica é uma janela analitica privilegiada para se discutir
a reinvengdo das bases tedricas, praticas e politicas de um repensar radi-
cal do direito”. Dessa maneira, observa que a ideia central no contexto de
inovacodes institucionais a fim de efetivar o acesso a justica diz respeito a
capacitacdo juridica do cidadao, através da “valorizagdo de experiéncias
e estratégias que fomentem a aproximagio entre a justica e a cidadania”
(SANTOS, 2007, p. 46).

Nio ¢ de causar estranheza que, a época da promulgagio da
Constituicdo Federal, em 1988, o constituinte tenha identificado o acesso
a justica como acesso ao Poder Judicidrio, eis que essa era a realidade ao
tempo da edigdo do texto constitucional. Nao se pode, todavia, afirmar
o mesmo dos dias atuais, nos quais, em mais de 30 anos de vigéncia, a
sociedade vivencia um Poder Judicidrio sobrecarregado, dando vida ao
que é chamado de hiperjudicializagdo (HILL, 2020, p. 75).

Conforme relatério anual do Justica em Numeros, divulgado
pelo Conselho Nacional de Justica, o tempo médio de tramitagdo de um
processo leva uma média de 2 anos e 3 meses, ao passo que, no segundo
grau, esse tempo é reduzido para aproximadamente 10 meses. Além disso
no ano de 2021, as despesas totais do Poder Judiciario somaram R$ 103,9
bilhoes. A partir da edicdo de 2022 é possivel observar a elevada taxa de
congestionamento e longo tempo de tramitagdo das acdes na Justica Esta-
dual, a qual é competente para as a¢des de familia e sucessdes. No ano de
2021, a taxa de congestionamento nas varas de competéncia especializada
em familia e sucessoes atingiram 73% (BRASIL, 2022). Tais circunstan-
cias vao de encontro a garantias constitucionalmente previstas, como a da
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duragao razoavel do processo e da garantia a celeridade de sua tramitagao
(artigo 5°, inciso LXXVIII, da Constituicao Federal).

Isso reflete que, no pais, impera a cultura da judicializagdo ex-
cessiva, “sendo ainda muito timido o costume de buscar-se a solucio de
casos concretos na esfera extrajudicial’, o que acaba por engessar o Poder
Judicidrio e, consequentemente, diminuir a eficiéncia e eficacia das de-
mandas judiciais (EL DEBS, 2021, p. 86). Além disso, também atentando
contra a efetividade do processo, a demora na prestagdo jurisdicional dei-
xa de “garantir a entrega da solucdo judicial através da tutela adequada”
(FARIAS; ROSENVALD, 2019, p. 554).

A vista disso, passa-se a buscar solugdes para além dos limites
do Poder Judicidrio, construindo-se, concretamente, a no¢do de “Justica
Multiportas”, como bem refere Flavia Hill (2021, p. 381). Para que a deno-
minada Justiga Multiportas se torne uma realidade no Brasil, é imperioso
que sejam construidas, de maneira concreta e laboriosa, novas portas, ao
lado do Judicidrio, para acesso ao sistema de justiga. O legislador pétrio
se direciona para esse sentido, como demonstra a ja mencionada reda-
¢do dos paragrafos do artigo 3° do Codigo de Processo Civil. Ademais,
a criagdo do Conselho Nacional de Justica, através da Emenda Consti-
tucional n.° 45/2004, resultou na efetivagdo da construgdo de acesso a
outras portas no sistema de justica patrio, pois o 6rgao ¢ autor de diversas
iniciativas que fomentam a desjudicializagdo de demandas e conflitos no
pais (HILL, 2021, p. 382-383).

A desjudicializagdo surge como resposta a crise enfrentada, a nivel
mundial, pelas nag¢des, para a resolugao de controvérsias, eis que ao Poder
Judicidrio resta impossibilitado atender ao largo nimero de demandas de
forma célere e eficaz. Tal cendrio urge pelo surgimento de novos meios de
solugdo de conflitos, com o objetivo de deslocar do Poder Judiciério algu-
mas competéncias legais para outros setores (ZAVATARO, 2021, p. 80).

Diz respeito, portanto, ao fendmeno através do qual conflitos ou li-
tigios, cuja solugdo normalmente demandaria intervencao judicial, passam
a poder ser solucionados através de agentes que se encontram fora do Po-
der Judicidrio. Flavia Hill entende que o turning point da desjudicializagao
patria ocorreu com a promulgac¢ao da Lei n.° 11.441/2007, através da qual
foi possibilitada a realizacao de inventario, partilha, separagio e divorcio
consensuais diretamente nos Tabelionatos de Notas, através de escritura
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publica. A iniciativa teve alta receptividade pela sociedade, o que conferiu
maior for¢a ao movimento de desjudicializagdo (HILL 2021, p. 383-384).

A Lein.c 11.441/2007 é um marco no ordenamento juridico bra-
sileiro, o qual inaugurou um novo modo de vislumbrar a resolugao de de-
mandas, reorganizando e reaproveitando o sistema posto anteriormente.
A partir de entdo, cada vez mais o legislador atribui confianga a atividade
notarial e registral para repassar a atribui¢do de certos atos, em conso-
nancia com os preceitos de efetividade e acesso a justica, assim como a
celeridade (SCHWIDERKE, 2021, p. 65 e 67).

Nesse cendrio, a opgdo pela via extrajudicial para solugao de
demandas representa diminui¢do de gasto estatal com a tramitagdo do
processo, diligéncias, remuneragdo de servidores, haja vista que o exer-
cicio da atividade notarial ocorre por conta e risco do particular, o que
significa que o delegatario da atividade nao recebe incentivo financeiro
do Estado, pois ele proprio deve arcar com os custos de instalagdo e fun-
cionamento dos servigos através das receitas advindas do pagamento dos
usuérios pelos servicos prestados (ARAUJO, 2009).

A desjudicializagdo vem como uma revolugéo silenciosa, e tem
seus procedimentos legitimados como instrumentos adequados em um
Estado Democratico de Direito, uma vez que proporcionam o acesso a
um devido processo legal e seus consectarios: ampla defesa, contraditério
e imparcialidade (HILL, 2020, p. 68-69).

Asserventias extrajudiciais, com o advento da Lein.c 11.441/2007,
tornaram-se legitimas prestadoras de jurisdigdo, e a reestruturagao dessa
atividade ocorrida nas ultimas décadas foi um forte influenciador para a
evolugdo da desjudicializagido no Brasil. Nesse trilhar, é deixada para tras
a concepgao de que a jurisdigao ¢ monopolio do Poder Judicidrio. O foco
passa a residir, desse modo, na atividade desempenhada e ndo mais em
quem a presta (HILL, 2021, p. 386-387).

A missdo do notario, nesse interim, é atuar na redugdo e com-
posicio de conflitos interpessoais, de modo a se caracterizar como um
profissional de Direito capacitado, um agente publico pacificador de con-
flitos privados, que atua de forma imparcial e independente, com “com-
peténcia tanto para assessoria juridica como para conferir autenticidade
a atos, conferindo seguranca juridica nos documentos que produz, de
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acordo com a lei, dotados de fé publica, com presuncao de legalidade,
executividade e eficacia” (ZAVATARO, 2021, p. 86-87).

Por conseguinte, o inventario e partilha sdo campos propicios
para a consensualidade na solu¢do de conflitos. Conforme previsdao do
artigo 610 do Cddigo de Processo Civil, eles podem ser realizados por es-
critura publica, na via extrajudicial, quando se tratar de herdeiros maio-
res capazes, o que representa um acordo entre os herdeiros (ROSA; RO-
DRIGUES, 2022, p. 407).

3 CONCEITO E HIPOTESES LEGAIS DE CABIMENTO
DO INVENTARIO EXTRAJUDICIAL

O inventario se trata de “uma exata relagdo, descrig¢éo e avaliacao
de todos os bens que o falecido possuia ao tempo de sua morte, para que
cada herdeiro receba, com a partilha, o quinhdo que lhe cabe” (LOUREI-
RO, 2016, p. 1.129). Em um sentido mais amplo, significa que o processo
ou a série de atos praticados tém como objetivo apurar a situagdo econo-
mica de uma pessoa ou de uma instituicao, pelo relacionamento de todos
os seus bens e direitos, ao lado de um rol de todas as suas obrigacdes ou
encargos. A partilha tem a fungao de instrumentalizar a transferéncia da
propriedade dos bens aos herdeiros (COSTA, 2019, p. 145).

Através do inventdrio, portanto, é promovido o levantamento e
a arrecadacdo dos bens e direitos do autor da heran¢a. Ao tomar conhe-
cimento da situagdo econdmica por ele deixada, a qual engloba encargos
e obrigagoes, chega-se ao resultado, que constituira o objeto da partilha
(CARNEIRO FILHO, 2015, p. 2).

De acordo com Ldbo (2022, p. 308), “a busca crescente na popula-
¢do brasileira pela modalidade simplificada de inventério e partilha deman-
dou resposta ao legislador”. Com o alastramento da ideia de que o acesso
a justica nao se reduz ao acesso ao Judicidrio, impoe-se a solugao fora dos
juizos quando as partes estdo de acordo em “assuntos nao contenciosos ou
meramente administrativos, como se da com o inventdrio consensual’, de
maneira a deixar a solugdo para o Judiciario apenas quando ha questoes
controvertidas, quando nao ha consenso entre as partes ou quando ha inte-
resse de incapazes, em razdo de sua flagrante vulnerabilidade.
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A Lei n.° 11.441/2007 foi a normativa que possibilitou a aplica-
bilidade do inventario extrajudicial no ordenamento juridico brasileiro.
A época, a referida lei alterou o Cédigo de Processo Civil de 1973, para
viabilizar a realizacdo de inventario, partilha, separacio consensual e di-
vorcio consensual por via administrativa (BRASIL, 2007). A referida le-
gislacdo buscou proporcionar novos métodos e mecanismos de solugdo
de litigio, com o objetivo de se efetivar solugdes mais justas, adequadas e
céleres, em que se valorize a vontade das partes ou interessados, reduzin-
do os conflitos judiciais (SARDINHA, 2021, p. 83)

No Cédigo de Processo Civil vigente, o procedimento de inven-
tario e partilha esta disciplinado nos artigos 610 a 673. Nessa seara, con-
ceitua-se inventario extrajudicial como o procedimento, realizado em
Tabelionato de Notas, a fim de estabelecer de que forma se dara a partilha
dos bens deixados pelo de cujus, instrumentalizado por escritura publica,
que constitui documento adequado para qualquer ato de registro, bem
como para levantamento de importincia depositada em instituicao fi-
nanceira. Por outro lado, quando houver interesse de incapaz ou testa-
mento a ser cumprido, o inventdrio deve ser realizado pela via judicial
(ROSA; RODRIGUES, 2022, p. 391-392).

O artigo 610 do Codigo de Processo Civil prevé os requisitos
para a realizagdo de inventdrio extrajudicial: herdeiros maiores e capazes;
consenso entre os herdeiros quanto a partilha dos bens; inexisténcia de
testamento, exceto se caduco ou revogado; e a escritura deve contar com
a participagdo de advogado. E visivel que essa previsio facilitou a vida
dos cidadéos e desburocratizou o procedimento de inventario ao permi-
tir a realizagdo desse ato em cartério de forma célere, simples e segura
(BRASIL, 2015, n.p).

O artigo 215 do Cddigo Civil, por sua vez, prevé os requisitos
minimos para realizagdo de qualquer escritura publica. Salvo se previstos
em lei outros requisitos, a escritura publica devera conter: data e local
de sua realizagdo; reconhecimento da identidade e capacidade das par-
tes e de quantos hajam comparecido ao ato, por si, como representantes,
intervenientes ou testemunhas; nome, nacionalidade, estado civil, pro-
fissdo, domicilio e residéncia das partes e demais comparecentes, com a
indica¢do, quando necessario, do regime de bens do casamento, nome do
outro cdnjuge e filiacdo; manifestacdo clara da vontade das partes e dos
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intervenientes; referéncia ao cumprimento das exigéncias legais e fiscais
inerentes a legitimidade do ato; declaragao de ter sido lida na presenca
das partes e demais comparecentes, ou de que todos a leram; assinatura
das partes e dos demais comparecentes, bem como a do tabelido ou seu
substituto legal, encerrando o ato.

Dentro dessa perspectiva, visualiza-se a necessidade da identifi-
cagdo de todos os participantes para garantir a seguranga do ato, deven-
do estar taxativamente presente o cumprimento de obrigagdes legais e
fiscais. A apuragao da capacidade juridica dos interessados nao deve ser
feita no momento da abertura da sucessao, mas na data da realizagdo da
escritura do inventdrio e partilha (SARDINHA, 2021, p. 90-98).

A partilha e o inventario por escritura publica sé terdo validade
caso exista concordancia de todos os herdeiros, bem como nao haja tes-
tamento deixado pelo falecido como instrumento de ultima vontade. Isso
porque o testamento se caracteriza por ser um negdcio juridico em que ex-
pressada a tltima vontade da pessoa que formalmente dispde de seus bens.
Contudo, o testamento ndo possui, especificamente, contetido de ordem
patrimonial, pois é possivel que dispor sobre questdes de outra natureza.
Assim, quando o documento tiver disposi¢cdes distintas ao patrimonio,
como as existenciais, ndo havera impedimento para a realiza¢io do inven-
tario e a partilha por escritura ptblica (SARDINHA, 2021, p. 99).

Nesse viés, o tabelido é de grande importancia, uma vez que, ao
lavrar a escritura da partilha extrajudicial, nao é mero executor da vonta-
de dos herdeiros e advogados. Ele tem fé publica, recebeu delegagao esta-
tal e deve cumprir o minus publico. Portanto, pode o tabeliao se recusar
a lavrar a escritura, caso verifique que o negdcio celebrado entre herdei-
ros esta eivado de algum vicio de vontade (ROSA; RODRIGUES, 2022,
p. 436). Esse fato estd pautado no artigo 32 da Resolugdo n.° 35/2007 do
Conselho Nacional de Justica, mas o tabelido deverd fazer a recusa de
forma escrita e fundamentada (SARDINHA, 2021, p. 103).

Atrelado a isso, importa mencionar que o inventario e partilha
extrajudiciais passam a produzir seus efeitos de forma imediata no mo-
mento da lavratura da escritura publica, que prescinde homologacéo ju-
dicial. Ademais, “o traslado extraido da escritura publica é o instrumento
habil para averbagdo do registro dos iméveis, se houver, e para certifica-
¢do da aquisi¢do da titularidade dos bens, na forma como se deu a par-
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tilha”; para levantamento de importancias em instituicbes bancérias ou
financeiras; e para a pratica de quaisquer atos necessarios dali decorren-
tes perante outros (’)rgéos, tais como: Registro Civil das Pessoas Juridicas,
Detran, Junta Comercial, entre outros (LOBO, 2022, p. 310).

Outro ponto sobre o assunto é que, diferentemente do que ocorre
com o inventario judicial, que tem a competéncia territorial definida pelo
domicilio do autor da heranga, a escolha do tabelido para lavrar a escri-
tura publica de inventario extrajudicial é livre, pois ndo ha regramento,
conforme o disposto no artigo 1° da Resolug¢ao n.° 35/2007 do Conselho
Nacional de Justica (CNJ, 2007, n.p).

Por outro lado, assim como no inventdrio judicial, é garantido
a parte requerer a gratuidade judicidria, prevista no artigo 5°, inciso,
LXXTIV, da Constitui¢do da Reptiblica, mesmo na esfera notarial. A gra-
tuidade para realizagdo da escritura esta elencada no artigo 7° da Resolu-
¢do n.° 35/2007 do Conselho Nacional de Justica. Para tanto, basta o inte-
ressado declarar a impossibilidade de arcar com os emolumentos, mesmo
quando estiver assistido por advogado contratado (ROSA; RODRIGUES,
2022, p. 436-437). Todavia, o tabelido podera se negar a conceder a gra-
tuidade, desde que por escrito e fundamentadamente, quando entender
que existem indicios de fraude (FARIAS; ROSENVALD, 2019, p. 559).

Ainda, em via administrativa, sera possivel realizar o inventario
negativo, o qual diz respeito aquele em que inexistem bens de partilha.
Esse tipo de inventdrio visa a declarar que ndo existiam bens a serem
transmitidos aos herdeiros, com objetivo de fazer prova perante credores
de que nio existem obrigagdes a arcar com encargos e dividas deixadas
pelo falecido (SEIDLER, 2021, p. 323).

Por fim, ¢ necessaria a presenca de advogado para realizar o in-
ventario extrajudicial, uma vez que a Lei n° 11.965/2009 deu nova re-
dagdo aos artigos 982 e 1.124-A do antigo Cddigo de Processo Civil, e
foi regulamentada pelo artigo 8° da Resolugdo n.° 35/2007 do Conselho
Nacional de Justica. Logo, a presenca do advogado se faz relevante por
ser um profissional mais indicado para se certificar que, tanto os inte-
resses dos herdeiros, quanto a legislagdo, estdo sendo observados, para
evitar nulidades futuras em todo processo (SEIDLER, 2021, p. 318). De-
ve-se enfatizar que a parte que ndo dispuser de condigdo econdmica para
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contratar um advogado, devera ser representado pela Defensoria Publica
(FARIAS; ROSENVALD, 2019, p. 558).

Apesar de a lei prever, especificamente, as hipdteses de cabimento
de inventario extrajudicial, o contexto social e movimento a favor da desju-
dicializagao, eficiéncia e celeridade nos conflitos de familia vem requeren-
do mudangas na aplicabilidade desse instituto. Nesse cendrio, passa a ser
questionada a possibilidade da realizagdao do inventario extrajudicial quan-
do houver interesse de incapaz em questdo e quando houver testamento.

4 POSSIBILIDADE DE REALIZAGAO DO
INVENTARIO EXTRAJUDICIAL: EXISTENCIA DE
TESTAMENTO E HERDEIRO INCAPAZ

Conforme ja abordado, o artigo 610 do Cédigo de Processo Civil
dispde que o inventario sera realizado pela via judicial quando houver
testamento ou interessado incapaz. Por sua vez, o § 1° do referido artigo
estabelece que, sendo capazes e concordes, os herdeiros poderao reali-
zar o inventario e partilha por escritura publica, de forma extrajudicial
(BRASIL, 2015, n.p). Em que pese a previsao legislativa, tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia manifestam entendimento diverso.

Diante da tendéncia da desjudicializagdo das demandas e de que
0 acesso a justica pode ocorrer por meios alternativos, Flavio Tartuce
(2019, n.p) refere, quanto ao inventario, que sua posi¢ao “sempre foi no
sentido de que os diplomas legais que exigem a inexisténcia de testamen-
to para que a via administrativa do inventdrio seja possivel devem ser
mitigados”, ressaltando a necessidade do prévio processamento da aber-
tura do testamento na via judicial. Da mesma forma, Cristiano Chaves de
Farias e Nelson Rosenvald (2019, p. 558) entendem que apenas a homo-
logagao do testamento deve ser judicial, de modo que, se o testamento ja
foi homologado, “ndo se vislumbra qualquer ébice a impedir a partilha
amigavel, entre capazes, pela via cartoraria”

Nesse mesmo sentido, foram publicados alguns enunciados, que
podem ser considerados um guia interpretativo, esposando o entendi-
mento de que é possivel a realizagdo do inventario extrajudicial mesmo
havendo testamento. Sao estes os enunciados: Enunciado 600 da VII Jor-
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nada de Direito Civil do Conselho de Justica Federal*; o Enunciado 77 da
I Jornada sobre Prevengéo e Solugdo Extrajudicial de Litigios do Conse-
lho de Justica Federal®’; Enunciado 51 da I Jornada de Direito Processual
Civil do Conselho de Justi¢a Federal®; Enunciado 16 do Instituto Brasilei-
ro de Direito de Familia’.

Além disso, a realizagdo do inventdrio extrajudicial na hipdte-
se de herdeiros capazes e concordes, ainda que presente disposicao de
ultima vontade pelo testamento, ja era possivel em alguns Estados, em
razdo de atos normativos das Corregedorias dos Tribunais, como do
TJSP (Provimento n.° 37 da Corregedoria-Geral), do TJR] (Provimento
n.°21/2017), do TJPB (Cédigo Geral de Normas Judicial e Extrajudicial)
e do TJPR (Oficio-circular 155/2018).

Nesse cenario, em 2019, a Quarta Turma do Superior Tribunal de
Justica (STJ), no julgamento do Recurso Especial n.° 1.808.767/R], enten-
deu que, de uma leitura sistematica do caput e do § 1° do artigo 610 do
Cddigo de Processo Civil, cumulado com os artigos 2.015 e 2.016 do Co-
digo Civil, extrai-se que é possivel o inventario extrajudicial quando os in-
teressados forem capazes e concordes, e estiverem assistidos por advogado,
mesmo que haja testamento, desde que tenha sido previamente registrado
judicialmente ou haja a expressa autorizagao do juizo competente.

Em seu voto, o Relator, Ministro Luis Felipe Salamao, referiu que

“em se tratando de direitos disponiveis, ndo ha razao de ordem publica
para proibir o inventdrio extrajudicial quando o testamento ja tiver sido

4 Apés registrado judicialmente o testamento e sendo todos os interessados capazes e
concordes com os seus termos, ndo havendo conflito de interesses, é possivel que se
faga o inventario extrajudicial;

5 Havendo registro ou expressa autorizagao do juizo sucessério competente, nos au-
tos do procedimento de abertura e cumprimento de testamento, sendo todos os
interessados capazes e concordes, o inventario e partilha poderdo ser feitos por
escritura publica, mediante acordo dos interessados, como forma de por fim ao
procedimento judicial.

6 Havendo registro judicial ou autorizagdo expressa do juizo sucessorio competen-
te, nos autos do procedimento de abertura, registro e cumprimento de testamento,
sendo todos os interessados capazes e concordes, poderao ser feitos o inventdrio e a
partilha por escritura publica.

7 Mesmo quando houver testamento, sendo todos os interessados capazes e concor-
des com os seus termos, ndo havendo conflito de interesses, é possivel que se faca o
inventdrio extrajudicial.
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homologado judicialmente”. Considerou o Relator que o notario, ao la-
vrar o testamento — quando publico - ja o faz observando todas as suas
formalidades e regras sucessorias, bem como observando a capacidade e
a vontade manifestada pelo testador (BRASIL, 2019, n.p).

Nessa linha, em 2022, a Terceira Turma do Superior Tribunal de
Justica, no julgamento do Recurso Especial n.c 1.951.456/RS, pacifican-
do entendimento ja esposado pela Quarta Turma, decidiu por dar pro-
vimento ao pedido de homologacdo judicial de partilha realizada pela
via extrajudicial, por partes capazes e concordes, a despeito da existéncia
de testamento deixado pelo de cujus. No referido julgado, foi analisado
que ha uma antinomia entre o caput do artigo 610 e o § 1°, uma vez que
possibilitam interpretagoes diferentes, pois o caput refere que, havendo
testamento e herdeiro incapaz, o inventdrio devera ser realizado pela via
extrajudicial, e o § 1° dispde que, se todos foram capazes concordes, po-
dera ser conduzido administrativamente. Desse modo, a interpreta¢ao
literal do caput, tornaria sem efeito a previsao do § 1°.

Em seu voto, a Relatora, Ministra Nancy Andrighi entendeu que
“diante da exposi¢ao de motivos da Lei n° 11.441/2007, do movimento
legislativo pela desjudicializagdo de conflitos e da previsdo dos arts. 2.015
e2.016 do Cddigo Civil’, é possivel o inventario extrajudicial mesmo com
a existéncia de testamento (BRASIL, 2022). E sobremodo relevante des-
tacar que esse caso julgado pela Terceira Turma tratava de um pedido
de homologagao judicial do inventdrio realizado pela via administrativa.

Diante da interpretagdo conferida pelo Superior Tribunal de Jus-
tica acerca do artigo 610 do Codigo de Processo Civil e do posicionamen-
to majoritario da doutrina no mesmo sentido, verifica-se que é permitida
a realizagdo do inventario extrajudicial, ainda que exista disposi¢do de
ultima vontade, desde que seja realizada a abertura e confirmacao judi-
cial do testamento, nos termos dos artigos 735 e seguintes do Cddigo
de Processo Civil, ou posterior homologagao judicial do procedimento
administrativo realizado.

No que se refere a proibigdo da realizagao do inventario extraju-
dicial nos casos em que haja interesse de absolutamente incapaz e rela-
tivamente incapaz, faz-se necessario esclarecer que, consoante o dispos-
to no artigo 3° do Codigo Civil, sdo absolutamente incapazes apenas os
menores de 16 anos de idade, de modo que sdo relativamente incapazes,
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conforme o artigo 4°, os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos;
os ébrios habituais e os viciados em tdxico; aqueles que, por causa transi-
toria ou permanente, ndo puderem exprimir sua vontade; e os prodigos
(BRASIL, 2002, n.p).

Ao ingressar nesse ponto, deve-se elucidar que, embora a lei pro-
cessual refira “incapaz’, a existéncia de interesse de pessoa com deficiéncia
ndo conduz, automaticamente, o procedimento do inventario para a via ju-
dicial, pois é imprescindivel interpretar a regra do Cédigo de Processo Civil
em conjunto com a Lei n.° 13.146/2015 (Estatuto da pessoa com Deficién-
cia). Esta legislacio demonstra que a questao da capacidade da pessoa com
deficiéncia deve ser analisada caso a caso, devendo ser preservada, sempre
que possivel, a sua autonomia. Da mesma forma, “a recusa a celebragao da
escritura publica em virtude da presencga de herdeiro com deficiéncia deve
ser devidamente motivada numa verificagdo de incapacidade, mas ndo
numa negativa genérica” (ROSA; RODRIGUES, 2022, p. 444).

A despeito disso, tramita o Projeto de Lei do Senado n.°217/2018,
criado pelo Senador Paulo Rocha, sob relatoria da Senadora Simone Te-
bet, que visa a permitir realizacdo de inventario extrajudicial mesmo
quando houver interesse de incapazes e relativamente incapazes. A maté-
ria estd em andlise pela Comissido de Constituicdo, Justica e Cidadania, e
a ultima movimentagdo ocorreu em 30 de abril de 2019.

O destacado projeto pretende alterar o artigo 610 do Codigo de
Processo Civil, acrescentando os §$ 3° e 4°, com a seguinte redagdo, res-
pectivamente: “havendo interessado incapaz, o Ministério Publico deve-
ra se manifestar no procedimento, para fiscalizar a conformidade com a
ordem juridica do inventario e da partilha feitos por escritura publica’;
e, “na hipdtese do § 3°, caso o tabelido se recuse a lavrar a escritura nos
termos propostos pelas partes, ou caso o Ministério Publico ou terceiro a
impugnem, o procedimento deverd ser submetido a apreciagdo do juiz”
A justificativa da criagdo do Projeto de Lei se pauta na desjudicializagao
de atos consensuais (BRASIL, 2018, n.p).

Ademais, em 2019, foi criado o Projeto de Lei n.° 3799, pela Se-
nadora Soraya Thronicke, que visa a alterar os dispositivos do Codigo
Civil e do Coédigo de Processo Civil que tratam sobre a sucessao em geral,
a sucessao legitima, a sucessao testamentaria e o inventario e a partilha.
No ponto que importa abordar nesta pesquisa, o referido Projeto pre-
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tende alterar o disposto no artigo 610 do Codigo de Processo Civil, para
constar a seguinte redagdo no caput e no §1°: “inexistindo acordo entre os
herdeiros e os legatarios, proceder-se-4 ao inventario judicial” e “se todos
os herdeiros e os legatarios forem concordes, o inventario e a partilha
poderao ser feitos por escritura publica, [...]”. Ademais, busca acrescentar
0s §$ 3° e 4°, dispondo que “se houver herdeiro incapaz ou testamento, a
eficdcia da escritura publica dependera de anuéncia do Ministério Publi-
co” e “com a discordancia do Ministério Publico, o tabelido de notas nao
lavrara a escritura e o inventario sera judicial” (BRASIL, 2019, n.p).

Como se verifica, os dois projetos em tramitagdo no Senado pre-
veem que, mesmo na via extrajudicial, serd obrigatoria a intervencao do
Ministério Publico, como fiscal da ordem juridica e dos interesses dos
vulneraveis, observando o disposto no artigo 127 da Constituicdo Fede-
ral. Vale citar, inclusive, o Provimento n.° 63/2017, alterado pelo Provi-
mento n.° 83/2019, do Conselho Nacional de Justica, que dispde sobre a
possibilidade do reconhecimento extrajudicial da parentalidade socioafe-
tiva. Os mencionados atos normativos preveem que o procedimento po-
dera ser conduzido pela via administrativa nas hipoteses em que o filho
a ser reconhecido tenha, no minimo, 12 anos de idade. Ou seja, mesmo
sendo absolutamente incapaz, ndo ha impedimento para a realizacdo do
reconhecimento fora do Judiciario, sendo obrigatdria a intervengao do
Ministério Publico, conforme estabelece o Provimento. Sem o parecer fa-
voravel, o Oficial do Registro Civil ndo podera realizar o registro.

Ademais, em que pese aparentemente impossibilitada a realizagdo
do inventério extrajudicial quando houver interesse de incapazes, em razdo
do disposto no artigo 610 do Cddigo de Processo Civil (BRASIL, 2015,
n.p), em 2021, o magistrado da 3* Vara Civel da Comarca de Leme/SP, em
decisdo inovadora, concedeu alvara para a condugio do inventério de for-
ma extrajudicial, mesmo com a existéncia de filhos incapazes. No caso, o
representante das criangas teve autorizagdo para assinar a escritura publica
de inventario e partilha junto ao Tabelido de Notas da Cachoeira de Emas,
no Municipio de Pirassununga/SP (CAVALCANTI, 2022, n.p).

Poucos meses depois, a 2* Vara de Familia e das Sucessdes da
Comarca de Taubaté/SP também autorizou o processamento de um in-
ventario pela via administrativa (JUIZ, 2021, n.p). No caso julgado, o au-
tor era o pai de dois filhos menores de idade, e buscava a realizacao do
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inventario dos bens deixados pela esposa. Consoante fundamentacéo da
decisdo, a via extrajudicial se justificava, pois a partilha fora realizada de
forma ideal e sem nenhuma alteragdo dos quinhdes, em observancia ao
disposto no artigo 1.829 do Cddigo Civil (BRASIL, 2002, n.p), permane-
cendo garantidos os direitos dos infantes.

Conforme entendem José Luiz Germano, José Renato Nalini e
Thomas Nosch Gongalves (2021, n.p), “se a transmissdo da heranca se da
imediata e automaticamente com o 6bito da pessoa, pelo chamado direito
de saisine (CC art. 1.784), nao ha porque recorrer ao Judiciario, quando
a partilha se fizer de forma ideal ou igualitaria, havendo ou ndo menores
interessados”. Os autores destacam que ndo ha prejuizo aos vulneraveis
na partilha, e que decisdes como aquela proferida na Comarca de Leme/
SP devem servir de inspiragdo para advogados, tabelides, promotores de
justica e magistrados.

A opgao de realizagao do inventario através da via extrajudicial
traz celeridade aos procedimentos consensuais que, como se sabe, podem
levar anos para serem concluidos de forma definitiva na via judicial, ao
passo que tém a possibilidade de ser resolvidos em dias ou, no méaximo,
algumas semanas em cartdrio. A agilidade e presteza do servigo realiza-
do em uma serventia se mostra extremamente pertinente, especialmente
em casos que envolvem o direito de familia e das sucessoes, em razao da
complexidade emocional geralmente envolvida nesse tipo de demanda.

Os registradores civis e os notarios possuem grande responsabi-
lidade quanto a extrajudicializagdo de demandas, e representam figuras
importantes na solugdo das questdes familiares e sucessorias, gerando
uma cooperagio, além de todo os membros do Judicidrio, auxiliares da
justica e procuradores das partes, desses agentes privados que se encon-
tram em colaboracdo com o Poder Publico.

Outrossim, a intervencdo do Ministério Publico, no exercicio de
sua func¢ao de fiscal do ordenamento juridico, para exarar parecer quan-
to a preservagdo dos interesses dos vulneraveis, representa mais um me-
canismo de seguranca juridica para o procedimento quando realizado
através da via administrativa. Vale reprisar, ainda, que as partes obriga-
toriamente devem estar representadas por seus advogados, conforme o
disposto na Resolu¢ao n.° 35/2007 do Conselho Nacional de Justica, o
que também garante maior seguranca ao procedimento.
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Em tom derradeiro, é de ressaltar a fundamental funcio que os
registradores detém no direito de familia e das sucessoes, posto que re-
presentam, nos dias atuais, uma alternativa de acesso a justiga, circuns-
tancia que resulta ndo apenas assegurar a paz social e na celeridade, mas
também no auxilio da mitigagdo do volume de processos que, ndo sendo
os servigos delegados, acabam no Poder Judiciario.

5 CONCLUSAO

Na conjuntura do judiciario contemporaneo, com os entraves da
morosidade do processo e a sobrecarga do sistema judicial, causada pelo
crescimento no numero de demandas e falta de aparato pessoal e mate-
rial, a resolugdo dos conflitos esta sobremodo prejudicada. Dessa forma,
0 acesso a justica reclama uma releitura, de modo que a jurisdi¢ao deixe
de ser centrada nos processos judiciais e no Poder Judicidrio, buscando-
-se, por meios alternativos, um desempenho e promogéo de solucéo justa
dos conflitos, de forma mais célere e efetiva.

Diante desse cenério, a Lein.c 11.441/2007 foi um marco no orde-
namento juridico brasileiro, pois possibilitou a realizagdo de inventario,
partilha, separagdo e divércio consensuais diretamente nos Tabelionatos
de Notas, através de escritura publica, conferindo maior confiabilidade a
atividade notarial e registral para delegar determinados atos, em conso-
nancia com os preceitos de efetividade, acesso a justica e celeridade. Esse
movimento de desjudicializa¢do veio a ser concretizado com o Cédigo
de Processo Civil de 2015 que trouxe vérios dispositivos que promovem
a solucdo consensual dos conflitos.

Ainda assim, o artigo 610 da referida legisla¢ao processual dispos
que, havendo testamento e herdeiro incapaz, o inventario deve ser reali-
zado pela via judicial. Todavia, forte na tendéncia jurisprudencial e legis-
lativa de conduzir as demandas consensuais para solu¢ao extrajudicial,
dispensando decisao judicial para tanto, a doutrina e a jurisprudéncia
passaram a manifestar entendimento diverso da previsao legal.

Nesse cendrio, promovendo uma interpretacdo sistemdtica do
caput e § 1° do artigo 610 do Cddigo de Processo Civil e dos artigos 2.015
e 2.016 do Cédigo Civil, as Terceira e Quarta Turmas do Superior Tribunal
de Justica firmaram o entendimento de que é possivel o inventario extra-
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judicial quando os interessados forem capazes e concordes, assistidos por
advogado ou defensor publico, mesmo que haja testamento — desde que te-
nha sido previamente aberto ou confirmado judicialmente ou haja homo-
logagdo judicial posterior ao procedimento administrativo levado a efeito.

Quanto a realiza¢do do inventario pela via administrativa nos ca-
sos em que haja interesse de absolutamente ou relativamente incapaz, ja
existem decisdes judiciais inovadoras, como as proferidas na Comarca de
Leme/SP e Comarca de Taubaté/SP, que entenderam ser possivel a con-
dugdo desse procedimento pela via extrajudicial, pois ausente qualquer
prejuizo para os vulneraveis. Portanto, extrai-se que, havendo autoriza-
¢do judicial prévia ou homologacao posterior, com a manifestacao favo-
ravel do Ministério Publico - seja no ambito do Tabelionato de Notas,
seja no ambito do Judicidrio - é possivel a realizagdo do inventdrio por
escritura publica, mesmo havendo interesse de incapazes.

Além disso, como visto, estdo em tramita¢ao no Senado o Projeto
de Lei n.° 217/2018 e o Projeto de Lei n.° 3799/2019, que visam a alterar
o disposto no artigo 610 da legislagdo processual, para permitir a reali-
zagdo do inventario extrajudicial nesses casos. Os referidos projetos es-
tabelecem como requisitos que, além de as partes estarem representadas
por seus advogados, os herdeiros estejam em consenso quanto a todos os
aspectos da partilha e que o procedimento conte com a intervengao - e
concordéncia - obrigatéria do Ministério Publico.

Sendo assim, com fundamento na confiabilidade dos servigos re-
gistrais, os quais se encontram presentes na maioria dos municipios do
pais e estdo adaptados e inseridos nas realidades locais, necessario que
seja cada vez mais possibilitada a condugao dos procedimentos pela via
extrajudicial quando houver consenso entre as partes, para que mais fa-
milias tenham acesso a procedimento facilitado e com maior celeridade,
bem como contendo a mesma garantia de seguranca juridica e de atengdo
aos direitos fundamentais dos envolvidos.
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