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1. Introducao

1.1. Aspectos gerais. Questoes dogmaticas em torno do direito

penal dos estrangeiros

Uma das questdes fundamentais que se colocam no tempo
presente € a maneira como as varias ordens juridicas nacionais e a U.E.
(Unido Europeia) encaram a entrada e a permanéncia dos estrangeiros
nos respectivos territorios'. Aquilo que estd em causa nio ¢ apenas a
maneira como os Estados tém reagido aos fluxos de estrangeiros que



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO - ALAGOAS, n. 24, p.61-116, jan.jjul. 2011

entram nos respectivos paises, mas fundamentalmente a forma como
surgiu a necessidade de se criarem os instrumentos juridicas adequados
ao tratamento desta realidade, em especial, nos seguintes aspectos:
criminal, administrativo, social, laboral e religioso®

Este trabalho visa apenas tratar os aspectos penais mais
relevantes que envolvem os cidaddos estrangeiros, sendo um amplo
campo de questdes de natureza juridica, as quais ndo tém merecido um
tratamento dogmatico sistematico por parte da doutrina. Trata-se de
procurar sistematizar as grandes questdes relativas a forma como a
intervengdo do direito penal se tem desenvolvido em matéria de
estrangeiros de modo a que se possam estruturar as bases dogmaticas de
um verdadeiro direito penal dos estrangeiros.

O enquadramento desta realidade parte da existéncia de fluxos
migratdrios em especial a partir do Norte de Africa, o que levou que os
Estados da U.E. instituissem mecanismos legais com uma certa feigdo
securitaria, que poderdo colocar os direitos dessas pessoas num segundo
plano®™. Os aspectos securitarios estdo em debate em vérios paises da
Europa, alguns dos quais encaram o problema com o refor¢o das
medidas penais, que vao até ao ponto de criminalizar a entrada ilegal
nos respectivos territorios® .

O desenvolvimento destes fluxos migratorios permitiu suscitar
dois tipos de problemas fundamentais, a saber: - a questdo do controle
das fronteiras; e — a questdo da integra¢do dos cidaddos que entram®. A
imigragdo € vista como envolvendo uma ameaga para a seguranga dos
paises que adaptaram os instrumentos juridicos de natureza penal para
enfrentar a situag@o de ilegalidade, através de medidas restritivas dos
direitos € com a elaboragdo de novos bens juridicos que permitam
fundamentar a tutela penal nesta matéria. A forma como se realiza o
controle da entrada das pessoas através de medidas rigorosas nas
fronteiras, numa politica de afastamento dos estrangeiros que afluem ¢
um dos fenomenos relevantes na politica adoptada pelos Estados. Apos
a entrada destes cidaddos, a problematica da sua integracdo resulta de
duas constatagdes fundamentais: a) por um lado, existéncia de
diferengas culturais com os naturais do pais de acolhimento; b) por
outro lado, a existéncia do ndo reconhecimento pleno dos direitos
fundamentais.
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Em face desta situag@o, deve considerar-se que as estratégias para
enfrentar a presenca dos estrangeiros nos paises da Europa radicam na
maneira como se pode realizar a sua integragdo social, a forma como a
sua integra¢do familiar ocorre e a forma como se permite o
reconhecimento de certos direitos sociais. A adop¢ao de determinadas
politicas por cada Estado no que tange a forma como se enfrenta este
problema, pode derivar da falta de consenso existente, pelo menos,
entre os paises da U.E. e em particular no ambito do direito penal.

A outro nivel coloca-se a forma como os Estados gerem os
problemas dos estrangeiros que comecaram a residir nos seus paises, o
que suscita uma multiplicidade de outros problemas: a existéncia de
“quotas” para a entrada e permanéncia de estrangeiros; a problematica
do apoio aos ilegais; as politicas adequadas de reinsercdo; e o
prolongamento da permanéncia por razdes humanitdrias e/ou
familiares’”. Os estrangeiros ilegais, aqueles que ndo tenham hipoteses
de “legalizacdo”, encontrar-se-d0 sempre numa posi¢do de
“dependéncia” da “boa vontade” do respectivo Estado, pois incumbira
sempre aos poderes instituidos a criacdo das condigdes legais
necessarias a sua verdadeira integragao.

A imigra¢do envolve fendmenos econdmicos que poderdo ter
relevancia na politica criminal'®, na perspectiva de uma maior ou menor
tolerancia, bem como com regras mais ou menos exigentes de entrada e
permanéncia. Estes aspectos econdmicos relacionam-se com a falta de
mao-de-obra “ndo especializada” em alguns sectores de actividade, com
os custos desta, com o decréscimo das taxas de natalidade de certos
paises e com o tipo de relagdes que determinados paises mantém com as
anteriores colonias. Mas, para além disto, o facto de existirem os
chamados “imigrantes” temporarios que visam apenas a obtengdo de
ganhos para enviarem a sua familia, a qual ficou a residir no pais de
origem, o que facilita a sua integracdo no mercado de trabalho na
medida em que estes desenvolvem actividades indiferenciadas bem
toleradas no mercado de trabalho. Ou seja, as necessidades do mercado
de trabalho e os factores econdémicos que dai resultam sdo aspectos
fundamentais para a existéncia de uma certa tolerancia na entrada dos
estrangeiros. Porém, em periodos de crise de emprego o afluxo dos
estrangeiros ¢ visto com reservas, resisténcias e gerando movimentos
contrarios a sua entrada.
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Assim sendo, os fluxos migratérios t€ém na base razdes
economicas evidentes, quer do lado dos cidaddos estrangeiros que
pretendem aceder a paises com melhores condi¢des econdmicas, quer
do lado daqueles que se aproveitam destes fluxos para alcangar
proventos econdmicos com recurso a mao-de-obra mais barata.

A situacdo econdmica dos cidaddos estrangeiros gera fendomenos
crimindlogos importantes em virtude das necessarias dificuldades
econdémicas em que se encontram, resultantes dos esquemas de trabalho
“clandestino”, das dificuldades no acesso aos meios de comunicagéo e ao
ensino, bem como das dificuldades de aprendizagem resultantes do
desconhecimento da lingua. A sua precaria situagdo econdmica propicia a
integracdo nos meios criminosos dos paises de acolhimento, gerando
fendmenos potenciadores de criminalidade organizada'', os quais
ocorrem a montante € a jusante dos actos concretos com relevo penal.

No entanto, adianta-se que a politica criminal a adoptar deve ter
presentes os principios fundamentais em matéria criminal, como o
principio da interven¢do minima do direito penal, da tutela de bens
juridicos fundamentais e da proporcionalidade. Estes principios
resultam do fundamento constitucional da tutela dos bens juridicos,
conforme ¢ hoje aceite pela doutrina'?

Estas questdes de natureza penal relacionam-se também com o
debate em torno da consagracdo do direito a imigragdo e da amplitude
deste, tendo por fundamento o que esta estabelecido no art. 13°, n° 1 da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU". A existir este
direito colocar-se-4 o problema sobre se o Estado de destino esta
obrigado a aceitar a residéncia do cidadao de terceiro Estado, tendo em
vista os objectivos prosseguidos por este relativamente ao bem-estar dos
seus cidaddos, que poderdo a estar em causa com a afluéncia massiva de
cidaddos estrangeiros.

Uma abordagem profunda deste assunto em termos penais
implica a andlise de varios instrumentos legislativos existentes em
matéria penal (nacionais e internacionais) e da forma como estes tém
sido aplicados pelos varios tribunais, nas jurisdigdes internacionais e
nacionais que relevam para uma visdo integrada dos problemas. A
maneira como a jurisprudéncia tem salvaguardado (ou ndo) certos
direitos fundamentais dos cidaddos estrangeiros, em face dos valores
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em confronto e partindo das normas fundamentais que vigoram e sao
aplicaveis, merecera uma analise particular.

Nestes termos, a partir da analise do conceito de estrangeiro, dar-
se-a uma visdo das implica¢des que a sua presenga envolve em termos
da intervencdo do direito penal, para que se possa estabelecer uma
sintese conclusiva sobre o actual estado de coisas sobre a forma como
se tem enfrentado este fendmeno, em termos penais.

by

1.2. A relevincia dos aspectos relativos a integracio dos
estrangeiros

A integragio' nas sociedades de acolhimento suscita problemas
sociais e culturais, como o debate em torno das politicas a adoptar para
se garantir a ndo discriminag@o, o que resulta do facto de se estar na
presenca de cidaddos estrangeiros. A particular situagdo em que estes
cidaddos se encontram nos paises em causa, suscita o debate em torno
de conceitos como o multiculturalismo'™'°.

Os aspectos culturais que a vinda dos estrangeiros para os paises
mais desenvolvidos envolve poderdo ter implicagdes em matéria penal,
pois a discussao sobre os valores que os mesmos sio portadores, valores
nao coincidentes com os que vigoram nas sociedades de acolhimento,
podem fundamentar a intervengdo do direito penal. Por outro lado, os
problemas relativos a integragdo dos estrangeiros nestas sociedades
geram a existéncia do cumprimento dos seus deveres em termos das
prestagdes fiscais e da seguranga social, cuja violacdo releva para a
intervengdo do direito penal.

O aumento dos fluxos migratdrios gera tensdes entre a chamada
“homogeneizacdo” e a “diversdo” culturais. A discussdo sobre a
integracdo dos estrangeiros radica na forma de conjugar as diferengas
culturais, na adop¢do das diferencas legitimas quanto a formagdo e
sobre a relevancia destas nas relagdes sociais que se geram nos paises
onde se encontram. Atribui-se relevancia ao vinculo que se estabelece ¢
a tolerdncia como os valores culturais sdo aceites ou ndo conflituantes
com os vigentes.

Neste contexto, o estatuto de residente confere aos estrangeiros a
possibilidade de uma verdadeira integracdo, pondo termo a uma
situacdo de clandestinidade, a qual permite a sua insercdo na vida
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social, econdmica e cultural no pais onde se encontra. A questdo
fundamental com grande relevancia para o direito penal é a forma como
se estabelecem os requisitos para a atribuigdo deste estatuto, em
particular porque se podera aplicar ou ndo a expulsao em fun¢do da sua
existéncia.

A concepcdo dos direitos no ambito da realidade do
multiculturalismo, motivou uma reponderacdo nos conceitos
dominantes nesta matéria, com a consequente atribuicdo de direitos as
minorias ¢ na forma como o Estado deve intervir para acautelar esses
direitos. Este problema da consagracdo dos direitos fundamentais das
minorias, onde os imigrantes se enquadram, traz implica¢des de grande
importancia no ambito do direito penal, em especial na forma como os
Estados formulam as linhas de orientagdo da politica criminal em
matéria de estrangeiros e como se enfrenta a chamada criminalidade dos
estrangeiros, na salvaguarda dos direitos processuais destes, dos
aspectos penitenciarios das sangdes privativas da liberdade a eles
aplicadas e como a lei penal protege os cidaddos estrangeiros
relativamente a pratica de actos violadores dos seus direitos.

Em tltima instancia aquilo que estd em causa € a maneira
adequada de conciliar a politica criminal definida com implicagcdes na
presenca dos estrangeiros e os direitos fundamentais de que estes sao
titulares como todo o cidadao.

A integracdo dos cidaddos estrangeiros importa para a tematica
deste trabalho, ja que esta depende de um conjunto de politicas sociais e
culturais, as quais relevam quanto a forma de reacgdo penal no que
tange aos crimes associados aos estrangeiros, quer estes sejam 0s
autores de certos tipos de crimes que se relacionam com a sua situacao,
quer sejam vitima de certos comportamentos que estao na base da sua
situagdo de “clandestinidade” e ndo integragdo nos esquemas que oS
Estados ocidentais dispdem para a integracdo social e laboral dos seus
cidaddos.

1.3. Situacdo internacional e intervencio do direito penal em
matéria de estrangeiros

A tendéncia para internalizagdo do direito penal é um dos
aspectos mais relevantes na actualidade, com as necessarias implicagoes
nas politicas dos paises da U.E., que propiciou a emergéncia de um
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direito penal europeu, o qual tem limitado os poderes dos Estados-
membros em matéria penal. Assim, no que respeita a evolugdo do
direito penal no actual estado de coisas, devem salientar-se os
instrumentos europeus de cooperacdo judiciaria, mas também os
instrumentos juridicos de natureza internacional que advém da
existéncia de Tribunais com competéncia internacional, incluindo em

matéria penal (v.g. Tribunal Penal Internacional).

A relevancia penal dos fluxos migratorios, em especial no espago
da U.E., suscita o debate sobre a necessidade de uma certa
“centralidade” das politicas de controle social em torno da figura do
estrangeiro. A entrada e a permanéncia dos estrangeiros nos paises de
acolhimento desencadeia o debate sobre o verdadeiro estatuto destes
cidaddos e sobre a noc¢do de cidadania que deva vigorar, a partir de uma
certa concep¢do dos direitos humanos e da existéncia de direitos
decorrentes de instrumentos juridicos internacionais'’". A existéncia de
discriminagao resulta da desigualdade de iure, a qual advém do local de
nascimento da pessoa em causa, ou melhor, do facto de ndo ter nascido
e de ndo ter adquirido a nacionalidade do pais onde se encontra. A
atribuicdo da cidadania apenas aos naturais de certo espago territorial
estatal, donde resulta a atribuicdo do direito de nacionalidade, ¢ um dos
aspectos mais discutiveis nas opg¢des dos Estados-membros para
lidarem com a presenga dos estrangeiros extra-comunitarios, nao
existindo critérios comuns sobre esta politica

As questdes relativas aos direitos de cidadania que devem ser
conferidos a partir de novas noc¢des de cidadania, ndo serdo abordadas
neste trabalho, o que se fara apenas na estrita medida em que as mesmas
relevardo para o direito penal, aqui utilizado na sua acepcdo mais
ampla, nele se incluindo as questdes processuais e os aspectos relativos
a forma como se estabelecem as reacgdes penais.

A situagdo internacional relativa & imposi¢ao de um conjunto de
direitos fundamentais, que se aplicariam a todos os cidaddos,
independentemente da sua naturalidade e nacionalidade, permitiram que
este discurso de salvaguarda de direitos se alargasse a realidade dos
estrangeiros, tradicionalmente sujeitos de grande discriminagdo no
tratamento juridico, com a efectiva restricdo de certos direitos. Apesar
de tudo considera-se que ainda subsiste uma flagrante contradi¢ao entre
o conjunto de direitos consagrados em instrumentos internacionais
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aplicaveis aos Estados e a dificuldade de acesso de certos grupos de
pessoas a esses direitos. Neste grupo de pessoas incluem-se os cidaddos
estrangeiros, pois a sua situacdo depende da verificagdo de certos
requisitos estabelecidos em legislagdo propria onde se prevéem as a
regras relativas a regularidade e legalidade da sua situagdo.

Para esta evolugdo da situagdo dos estrangeiros em termos da
existéncia de direitos fundamentais tendencialmente idénticos aos
cidaddos nacionais do pais onde se encontram contribuiram os seguintes
factores: “a consolidagdo” dos instrumentos relativos aos direitos
humanos; a atribuigdo de direitos por parte dos Estados de acolhimento
aos imigrantes estabelecidos; a natureza “supranacional” da legisla¢ao
europeia; o aparecimento de certos direitos de natureza colectiva
(liberdade de associagdo, de reunido e de manifesta¢do)'®.

O tultimo aspecto introdutério que importa para o enquadramento
dos problemas penais que os cidaddos estrangeiros suscitam ¢ a
referéncia aos principios fundamentais que resultam do nosso texto
constitucional sobre os estrangeiros.

1.4. Relevo dos principios constitucionais no tratamento penal dos
estrangeiros

Na nossa ordem juridica existe a regra fundamental da
equiparagdo dos estrangeiros com os nacionais, por gozarem dos
mesmos direitos e garantias (art. 15° n° 1 da Constitui¢do da Republica
Portuguesa (CRP)) . Parece ndo existir qualquer divida que este
principio da equiparagdo se aplica a todos os cidaddos estrangeiros que
se encontrem em territorio nacional, independentemente da sua situagao
perante a ordem juridica portuguesa, dado o estatuto que gozam,
nomeadamente através dos direitos consagrados em instrumentos
internacionais®.  Ou  seja, o estatuto dos estrangeiros
constitucionalmente fixado “assenta na dignidade do homem como
sujeito moral e sujeito de direitos, como «cidaddo do mundo»”.

Mas, por outro lado, a lei fundamental estabelece que o direito a
ndo expulsdo previsto no art. 33°, n° 1 da CRP para os cidaddos
nacionais, marca a diferenga de estatuto entre os cidadaos portugueses e
os cidaddos estrangeiros, o que significa que o direito a ndo expulsdo
confere aos cidadaos nacionais um direito de residéncia em territorio
nacional. Por seu turno, o disposto no art. 33°, n° 2 da CRP, cuja
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redacgdo foi introduzida pela revisdo de 1989, veio a efectuar-se a
distingdo entre duas modalidades de expulsdo, consoante o estrangeiro
esteja numa situac@o regular ou numa situacao irregular. A propdsito da
interpretagdo desta norma escreveu-se no Parecer da Procuradoria-Geral
da Reptiblica n® 7/2002: «Em conformidade com a disposi¢do
constitucional em causa, deve entender-se por situagdo regular aquela
em que se encontra o estrangeiro que tenha entrado ou permaneca
regularmente no territorio nacional, que seja titular de autorizagdo de
residéncia ou que tenha apresentado pedido de asilo ndo recusado. So6
nos casos em que o estrangeiro se encontre nessa situagdo regular & que
se impde a utilizacdo da expulsdo judicial — nos restantes casos, i.e., de
situagdo irregular, passou a ser possivel a expulsdo por via
administrativa»?'.

As questdes constitucionais relativas aos estrangeiros apenas
serdo referidas na estrita medida em que se tornam importantes para o
desenvolvimento das questdes relevantes em termos de direito penal.
Na verdade, o chamado Estado constitucional de Direito veio a
estabelecer principios fundamentais aplicaveis ao direito penal,
destacando-se o principio da legalidade e o principio da necessidade da
tutela de bens juridicos (cfr. art. 18° n° 2 da CRP). Estes principios
permitiram fundamentar em termos constitucionais a intervencao do
direito penal em variadas matérias perante a criacdo de novos tipos de
crimes que romperam com a constru¢do dogmatica tradicional, onde se
destacam os chamados crimes de perigo®.

A forma como tem sido atribuidos certos direitos aos cidadaos
estrangeiros permite compreender a linha de evolugdo que estard na
mente das autoridades dos varios Estados, a partir dos direitos
concedidos aos cidaddos extra-comunitarios nos textos constitucionais.
Entre estes direitos contam-se os seguintes: a ampliagdo do direito de
voto e possibilidade de ser elegivel nas eleigdes locais; a atribuicdo da
dupla nacionalidade através de instrumentos de natureza convencional.
Alguns dos direitos fundamentais que mais problemas suscitam,
particularmente de ordem pratica, sdo chamados direitos de associagdo
religiosa em sentido amplo e os direitos relacionados com o apoio
judiciario aspectos que aqui ndo se desenvolverdo considerando o
ambito estabelecido para este trabalho.

2. Conceito de estrangeiro
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A defini¢do de cidaddo estrangeiro suscita problemas juridicos,
com as necessarias implicacdes dai decorrentes para o tema deste
trabalho, referindo-se sumariamente essas questdes em torno do
conceito de estrangeiro®. Aquilo que estd em causa é determinar de que
forma este conceito tem relevo em matéria penal, pois tal podera ter
importancia na forma como as legislagdes tratam os aspectos criminais
relacionados com a entrada e a permanéncia em territorio nacional e no
territorio da U. E. desse grupo de cidaddos®.

A lei portuguesa ja procurou definir o conceito legal de
estrangeiro, para certos efeitos, tarefa que parece ser discutivel. A
primeira hipdtese de trabalho ¢ aquela que considera estrangeiro de uma
forma negativa, ou seja, aquele que ndo se considere como nacional de
certo pais, ou dito de outra forma, aquele a quem o Estado ndo
reconhece a qualidade de seu cidadao.

Deve ter-se presente que a livre circulacdo de pessoas e de bens
no espaco da U. E. leva a que se tenha de considerar uma determinada
concepgdo de estrangeiro®™, nem sempre coincidente com outras nogdes
de estrangeiro para efeitos civis. A conexdo entre o nascimento € o
territorio foi sendo posta em causa pelos movimentos de imigrantes que
acorrem a determinados paises mais desenvolvidos, procurando nestes
adquirir a respectiva nacionalidade, forcando mudangas nas
perspectivas juridicas vigentes sobre a legislacao relativa ao conceito de
cidaddo nacional.

A existéncia de um espago de livre circulagdo de pessoas nos
paises que integram a U.E., motivou um diferente tratamento dos
estrangeiros que circulam neste espago consoante os respectivos paises
pertencam ou ndao a U.E. Na verdade, verifica-se um diferente
tratamento dos “estrangeiros comunitarios” e “dos estrangeiros extra-
comunitarios”, pois procura facilitar-se a deslocacdo dos estrangeiros
dentro do espaco comunitdrio, mas procura realizar-se um controlo
“apertado” dos cidaddos de paises fora da U.E., através de uma
fiscalizacdo rigorosa na entrada e com critérios severos de permanéncia
neste espago”®. A existéncia de duas classes de estrangeiros, consoante
sejam originarios de Estados-membros da U.E. ou consoante sejam
originarios de paises extra-comunitarios, acarreta implicagoes
relevantes em termos de tratamento pelas ordens juridicas com reflexos
particulares na expulsao.
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As diversas legislagdes nacionais t€m-se preocupado com os
aspectos relacionados com os estrangeiros que entram irregularmente
em territério nacional, com aqueles que ai permanecem ilegalmente e
com aqueles que sdo autores de crimes independentemente da sua
situacdo. No fundo, trata-se de uma multiplicidade de situagdes que
implicam diversos tipos de reacgdes estaduais com relevo criminal,
salientando-se a particular questdo da existéncia de penas acessorias que
sdo impostas, em particular os aspectos juridicos da pena de expulsao.

No cerne das concepgdes vigentes sobre o tratamento dos
cidaddos estrangeiros € inaceitavel uma certa perspectiva de expulsdo
administrativa sem regras, que podera implicar a ideia de que todo o
estrangeiro deve ser perseguido, independentemente da sua situagdo em
concreto perante as autoridades competentes e sem se aferir dos actos
relevantes que tenha praticado para efeitos penais.

3. Instrumentos legislativos em matéria penal

A estratégia seguida pelos Estados para enfrentar as questdes
penais que resultam dos movimentos de cidaddos estrangeiros, leva a
necessaria abordagem dos fundamentos das politicas criminais. O direito
penal ao enfrentar a situagdo dos estrangeiros veio colocar problemas
relativos a politica criminal, o que conduzira ao tema do conflito entre os
legitimos interesses do Estado, em defesa dos aspectos da seguranga dos
cidaddos e os aspectos da defesa dos legalidade e da garantia dos direitos
fundamentais a cargo dos 6rgaos judiciais.

Os aspectos relativos a seguranga tornaram-se prementes em
virtude da situagdo internacional onde os atentados do 11 de Setembro de
2001% assumem particular importancia, dadas as implicagdes na forma
como os Estados enfrentaram os movimentos de imigragdo, em especial
relativamente aos paises relacionados com actividades terroristas. Mas,
para além destes aspectos, o facto de estarem em causa redes
internacionais, organizadas em termos sofisticados, que se dedicam ao
trafico de seres humanos a partir de certos paises da Africa e da Asia,
tornou necessaria a adopgao de medidas que permitissem considerar toda
esta problematica do ponto de vista penal. Por ultimo, os paises europeus
comegcaram a utilizar mecanismos penais para a defesa de valores e bens
juridicos fundamentais, o que passou pela adopgao de novos métodos de
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cooperagdo em matéria penal e pela criacdo de instrumentos legislativos
comuns em direito penal.

Na verdade, os problemas que advém dos fluxos migratorios
tornaram-se num dos maiores problemas da U.E. na actualidade®, dada
a reformulagdo de instrumentos nos sistemas legais dos Estados-
membros que conduziram a intervengdo do direito penal. Esta
intervencdo resulta da necessidade de defesa de bens juridicos
relativamente recentes relacionados com a presenga dos estrangeiros,
em especial considerando o questdo do trafico organizado de seres
humanos, os particulares aspectos atinentes a vitimizacdo dos
estrangeiros que resultam da sua integragdo laboral e da forma como
sdo explorados, mas também a adop¢do de mecanismos punitivos
relativamente a ilegalidade da sua presenga.

Pode dizer-se que a estratégia de intervengdo, em termos penais,
podera visar varios objectivos, destacando-se o seguinte: evitar que os
estrangeiros se aproximem; evitar que penetrem nos respectivos paises;
e forcar a abandonar os paises onde entraram. Nao se vislumbra uma
alteracdo do tratamento iniciado no ambito da U.E., ndo obstante se
prever a entrada em vigor para breve do Tratado de Lisboa, pois as
regras ai estabelecidas nao permitem configurar alteragdes nas opgdes
politicas e juridicas em matéria de estrangeiros.

Por ultimo importa realgar que os instrumentos de natureza
processual relevantes para a abordagem proposta, apenas serao
referidos ao longo deste texto na medida que tal se torne imprescindivel
para o seu enquadramento. Neste aspecto particular, deve salientar-se
que existem regras relativas a defesa dos direitos processuais destes
cidaddos, que resultam também dos instrumentos internacionais 0s
quais sdo aplicados de forma conjugada com a legislagdo nacional e
tendo presente os termos das decisdes dos tribunais nacionais relativos a
estes direitos.

3.1. Instrumentos juridicos no Ambito da U.E.

O direito comunitario® veio impor-se aos direitos internos dos
Estados-membros, dada sua a primazia e eficécia directa, bem como a
existéncia de instrumentos comunitarios com aplica¢do directa. Estes
instrumentos tiveram grande importancia nas ordens juridicas internas,

\

j& que a partir de certa altura se assistiu a consagracdo de uma
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determinada “estratégia comum” para se enfrentar a realidade do afluxo
dos cidaddos estrangeiros extra-comunitarios ao espaco da U.E.. Esta
forma de enfrentar a realidade, independentemente das opgdes de cada
Estado na adop¢do da uma politica mais “restritiva” ou “tolerante”
relativamente a estes estrangeiros, veio ter grandes implicagdes no seu
tratamento penal, em particular na forma como se adaptaram os
mecanismos tradicionais do direito penal, com a salvaguarda dos
direitos fundamentais que faziam parte do acervo dos Estados da U.E..

Os instrumentos adoptados na U.E. tiveram como objectivos
estabelecer os limites e as condigdes da entrada no territorio
comunitario por parte de cidaddos extra-comunitarios®. A maior parte
destes instrumentos, com determinada relevancia para o direito penal,
encontram-se referidos na lei portuguesa relativa ao regime juridico de
entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do
territorio nacional (Lei n° 23/2007, de 4/7), a saber: a) Directiva n°
2003/86/CE, do Conselho, de 22 de Setembro, relativa ao direito ao
reagrupamento familiar; b) Directiva n° 2003/110/CE, do Conselho, de
25 de Novembro, relativa ao apoio em caso de transito para efeitos de
afastamento por via aérea; ¢) Directiva n° 2003/109/CE, de 25 de
Novembro, relativa ao estatuto dos nacionais de paises terceiros
residentes de longa duracdo; d) Directiva n.° 2004/81/CE, do Conselho,
de 29 de Abril, relativa ao titulo de residéncia concedido aos nacionais
de paises terceiros que sejam vitimas do trafico de seres humanos ou
objecto de uma acgdo de auxilio a imigracdo ilegal e que cooperem com
as autoridades competentes; e) Directiva n.° 2004/82/CE, do Conselho,
de 29 de Abril, relativa a obrigacdo de comunicagdo de dados dos
passageiros pelas transportadoras; f) Directiva n.° 2004/114/CE, do
Conselho, de 13 de Dezembro, relativa as condigdes de admissdo de
nacionais de paises terceiros para efeitos de estudos, de intercambio de
estudantes, de formagdo ndo remunerada ou de voluntariado; g)
Directiva n° 2005/71/CE, do Conselho, de 12 de Outubro, relativa a um
procedimento especifico de admissdo de nacionais de paises terceiros
para efeitos de investigagdo cientifica; /&) Decisao-Quadro n°
2002/946/JAI, do Conselho, de 28 de Novembro de 2002, relativa ao
reforco do quadro penal para a prevencao do auxilio a entrada, ao
transito e a residéncia irregulares; i) Directiva n°. 2001/40/CE, do
Conselho, de 28 de Maio, relativa ao reconhecimento mutuo de
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decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros; j) Directiva n°
2001/51/CE, do Conselho, de 28 de Junho, que completa as disposigdes
do artigo 26° da Convengao de Aplicacdo do Acordo de Schengen, de
14 de Junho de 1985; e /) Directiva n° 2002/90/CE, do Conselho, de 28
de Novembro, relativa a defini¢do do auxilio a entrada, ao transito ¢ a
residéncia irregulares.

De entre estes instrumentos juridicos comunitarios deve
salientar-se a relevancia da Directiva 2002/90/CE do Conselho de
28.11.2002 destinada a definir o auxilio a entrada, ao transito ¢ a
residéncia irregulares, que pretendeu a harmonizagdo dos tipos de
crimes relativos a pessoas que intencionalmente ajudem, com intengao
lucrativa, uma pessoa que ndo seja nacional de um Estado-membro a
entrar no territorio da U.E. ou a transitar através deste, violando a
legislacdo do Estado que estabelece as regras de entrada ou transito de
estrangeiros. E importante também a referéncia a Decisdo-Quadro
2002/946/JAI de 28.11.2002 que estabeleceu os critérios para
intervencdo penal relativamente aos actos que visam a repressdo da
“ajuda a entrada e circulagdo de ilegais no espaco da U.E.”.

Para além destes instrumentos, devem referir-se ainda os
seguintes instrumentos relevantes para o tema proposto:

a) Directiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu ¢ do Conselho,
de 29.4.2004 regula a liberdade de circulacdo estabelece uma regra
importante, que importa agora salientar: «2. As medidas tomadas por
razoes de ordem publica ou de seguranca publica devem ser conformes
com o principio da proporcionalidade e devem basear-se
exclusivamente no comportamento da pessoa em questdo. A existéncia
de condenagoes penais anteriores ndo pode, por si so, servir de
Sfundamento para tais medidas. O comportamento da pessoa em questio
deve constituir uma ameaga real, actual e suficientemente grave que
afecte um interesse fundamental da sociedade. Ndo podem ser
utilizadas justificagdes ndo relacionadas com o caso individual ou
baseadas em motivos de prevengdo geral» (art. 27°, n° 2, 2* parte)’'.
Embora estas regras sejam aplicaveis apenas aos cidaddos nacionais de
paises da U.E., aqui estabelecem-se principios relevantes que poderdo
ser aplicaveis a realidade dos demais estrangeiros. Deve referir-se que
esta directiva foi transposta para a ordem juridica portuguesa através da
Lei n® 37/2006, de 9/8.
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b) Directiva 2008/115/CE do Conselho de 16.12.08 relativa as
normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o retorno
dos nacionais de terceiros paises que se encontram em situagdo ilegal,
com aprofundamento dos seus direitos, em respeito no respeito dos
direitos fundamentais enquanto principios gerais do direito comunitario
e do direito internacional, nomeadamente os deveres em matéria de
proteccdo dos refugiados e de direitos do Homem (cfr. art. 1°). Este
instrumento, cuja transposi¢do devera ocorrer até 24.10.2010, sera de
grande relevancia relativamente aos seguintes aspectos: regras para o
afastamento; garantias processuais; condi¢des de detengdo; situagdo dos
menores e familias. Particularmente importante € o disposto no art. 5°
que impde que se tenham “em devida conta” na aplicag@o da directiva
“a) O interesse superior da crianga; b) A vida familiar; c) O estado de
saude do nacional de pais terceiro em causa’ e “respeitar o principio
da ndo repulsdo”.

Os instrumentos legislativos existentes na U.E. englobam uma
multiplicidade de situagdes relacionadas com a entrada, a permanéncia
dos cidaddos estrangeiros, mas também com o0s aspectos penais
relativos a imigragdo ilegal, cuja analise pormenorizada ultrapassa o
ambito deste trabalho, apenas se tendo referido aqueles que vieram
permitir a existéncia de instrumentos legislativos importantes no direito
interno®™. Por outro lado, apenas se referiram os instrumentos com
relevancia em matéria penal, pois existem outros instrumentos que
vieram a estabelecer regras com repercussao noutras areas, como as

relativas a consagra¢do do principio da igualdade de tratamento das
pessoas independentemente da sua origem racial ou étnica.

Dos textos legislativos referidos, pode dizer-se que existe uma
certa “estratégia” no dmbito da U.E. em matéria de estrangeiros, a qual
assenta em varios principios, a saber: controle dos fluxos migratorios
(meios de controle da entrada e da permanéncia); luta contra as redes de
trafico de imigrantes e contra a imigracdo clandestina; relacdes com
paises que geram imigracdo; e os problemas da integracdo dos
estrangeiros (direitos dos estrangeiros).

Os principios existentes na U.E. sobre esta matéria estdo em
permanente construg@o e debate, procurando definir-se uma estratégia a
nivel da U.E. para que se criem regras efectivas da regulacao do acesso
a este espaco por cidaddos extra-comunitarios que aqui pretendam fixar-
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se, sujeitando-os as regras legais vigentes e com idéntico tratamento
relativamente aos nacionais. A politica a adoptar passa pela existéncia
de mecanismos de fiscalizagdo dos movimentos migratdrios, no acesso
legal ao mercado de trabalho, evitando-se as praticas abusivas do uso do
estatuto de “turista”, importando também a eficacia no controle dos
movimentos apos a entrada.

3.2. Instrumentos na ordem juridica portuguesa

O legislador veio estabelecer regras relativas a permanéncia em
territorio nacional relativamente aos estrangeiros, salientando a
necessidade de se criarem mecanismos para a interveng¢do do direito
penal em determinados aspectos®. Esta legislacdo veio a evoluir de
acordo com os instrumentos legislativos instituidos no ambito da U.E.,
notando-se a preocupacdo da adaptacdo da legislagdo nacional a esses
instrumentos.

O instrumento legislativo mais relevante em matéria penal, a nivel
do direito nacional, resulta fundamentalmente do disposto na Lei n°
23/2007, de 4/7, que aprovou o regime juridico de entrada, permanéncia,
saida e afastamento de estrangeiros do territorio nacional, tendo
revogado grande parte da legislagdo vigente na nossa ordem juridica
relacionada com o direito dos estrangeiros. Esta lei veio a ser
regulamentada através do Decreto Regulamentar n® 4/2007, de 5/11.

Para além do disposto nestes diplomas, com importdncia em
termos do direito penal, devem considerar-se ainda as seguintes: a Lei
n°® 134/99, de 28/8, regulamentada através do DL n° 111/2000, de 4/7,
que proibe as descriminagdes no exercicio de direitos baseados na raga,
cor, nacionalidade ou origem étnica; e a Lei n® 18/2004, de 11/5, que
transpOs para a ordem juridica nacional a Directiva n® 2000/43/CE, do
Conselho, de 29/6, que aplica o principio da igualdade de tratamento
entre as pessoas, sem distingdo de origem racial ou étnica, e tem por
objectivo estabelecer um quadro juridico para o combate a
discriminagdo baseada em motivos de origem racial ou étnica®.

Os instrumentos legislativos nacionais devem ser articulados com
os instrumentos legislativos produzidos pela U. E. e da forma como
estes influenciam os primeiros. Na verdade, em face da integragdo
europeia, com a existéncia de regras supranacionais em resultado do
chamado “direito constitucional europeu”, pode afirmar-se que ha um
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conjunto de instrumentos que se aplicam a cada um dos Estados-
membros, através da consagragdo de normas comunitarias e através dos
principios que resultam da jurisprudéncia do TICE. Daqui retira-se a
conclusdo de que a legislagdo nacional € conformada por estas regras e
principios que se aplicam directamente, existindo um verdadeiro direito
supra-nacional em termos de direitos fundamentais com influéncia no
direito dos estrangeiros.

A abordagem dos aspectos mais relevantes destes instrumentos
juridicos vigentes na ordem juridica portuguesa sera efectuada adiante a
proposito da analise que se realizara relativamente a pena acessoria de
expulsdo, enquanto instrumento fundamental de intervengdo do direito
penal nesta matéria, bem como relativamente as relagdes que se
estabelecem entre a situagdo dos estrangeiros e a existéncia de
criminalidade associada a esta realidade.

4. Os estrangeiros e o Direito Penal
4.1. A criminalidade e os estrangeiros

A criminalidade associada aos estrangeiros suscita questdes de
natureza ‘“‘securitdria” debatidas, nomeadamente, por autoridades
judiciarias e policiais, organiza¢des ndo governamentais e académicos.
Uma das ideias que se debate é a de saber se ocorre uma criminalidade
especifica relacionada com os estrangeiros que possa motivar a
existéncia de regras mais repressivas, num desenvolvimento de certas
concepgdes de prevengdo e retribuigdo ligadas a eficacia do sistema
penal. A resposta do sistema penal suscita, portanto, problemas de
grande relevancia relacionados com a exclusdo social’ dos estrangeiros
e de que forma se poderdo adoptar os mecanismos tendentes a sua
“ressocializagdo”, o que deve ser enquadrado no ambito da pena
acessoria de expulsdo.

A forma desenraizada como os estrangeiros se podem encontrar,
gera a falta de apoios para uma integracdo possivel, em especial no que
respeita a inexisténcia de apoio familiar, sendo este um dos aspectos de
grande importancia em termos de analise criminolédgica. No entanto, a
exclusdo social impde que se utilizem politicas de inclusdo e de
integracdo, através da adop¢do de determinadas formas de apoios aos
estrangeiros através de organismos oficiais e ndo governamentais
destinados a que estas pessoas possam sentir - durante o tempo de
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permanéncia nos paises em que se encontram - um efectivo apoio a sua
adaptacdo, nomeadamente com certos “programas” que se destinam a
saber quais os estrangeiros que desfrutam das condi¢cdes para
permanecer nos paises onde se encontram.

Um dos motivos de debate nesta matéria relaciona-se com a
questdo de saber se se pode afirmar que exista uma criminalidade
propria dos cidaddos estrangeiros, no sentido de que certos tipos de
crime ou certa forma de praticar os crimes seja relacionada com grupos
de estrangeiros que se encontrem no territorio.

Por outro lado, inter-relacionada que esta problematica ¢
importante também referir a eventual relevancia das estatisticas existentes
sobre a percentagem dos estrangeiros que pratica crimes®. Apesar dos
niumeros e do significado das estatisticas, donde flui que existe um
numero algo significativo de estrangeiros que pratica crimes, certo € que
o aumento do nimero de estrangeiros que acorre a determinados paises
contribui também para o aumento da criminalidade praticada por
estrangeiros®’. Na analise dos elementos estatisticos deve salientar-se que
a “frieza” dos numeros muitas vezes ndo retrata com fidelidade, a
realidade, o que assume particular relevancia na criminalidade praticada
por estrangeiros, havendo que estabelecer critérios sobre determinados
conceitos, a saber: a) conceito de estrangeiro utilizado; b) tipo de crimes
considerados; c¢) ponderagdo dos valores da criminalidade em geral
praticada, no periodo considerado®™. Portanto, pode dizer-se que o
eventual aumento da criminalidade e a sua relagdo com o aumento do
numero de estrangeiros que entra € permanece nos respectivos paises
advém das causas que estdo na base da criminalidade em geral: diferente
inser¢do social; situacdo de caréncia econdmica e de marginalidade em
que se encontram.

Deve, contudo, alertar-se para a tendéncia que se debate noutros
paises com o fim de que as politicas criminais tenham como objectivo
criminalizar comportamentos de cidaddos estrangeiros de forma mais
grave, incluindo em termos da pena de expulsdo. Tal tendéncia podera
partir dos sentimentos de certa opinido publica e do papel dos meios de
comunicagdo social na reprodugdo da mensagem, forcando o poder
politico a intervir®.



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO - ALAGOAS, n. 24, p.61-116, jan.jjul. 2011

A procura de explicagdes sobre os motivos da delinquéncia dos
estrangeiros leva a considerar o sentimento de frustragdo que deriva das
expectativas que ndo se realizaram nos paises de acolhimento,
frustracdo que se acentua na segunda geragdo, pois os filhos dos
estrangeiros criaram maiores expectativas dado que ndo enfrentam o
estigma de serem considerados “estranhos”, acentuando-se o seu
sentimento de discriminacao.

A forma como a discrimina¢do pode ou ndo existir, em particular
relativamente ao comportamento das autoridades policiais e judiciais
ndo tem sido estudada de forma sistematica, pois nao se conhecem
estudos empiricos sobre o tratamento dos estrangeiros em termos
policiais e judiciais, o que inviabiliza a formulagdo de conclusdes, quer
em termos nacionais quer em termos europeus.

4.2. A expulsio dos estrangeiros
4.2.1. Fundamentos

A medida de expulsdo tem sido a forma como os varios Estados
enfrentam a questdo da permanéncia ilegal dos cidadaos estrangeiros
nos respectivos territorios, medida que poderd ter diversa natureza
consoante a situacdo em concreto de cada estrangeiro e ainda,
eventualmente, o tipo dos factos ilicitos praticados. A possibilidade de
expulsdo dos estrangeiros pode revestir diferentes naturezas, de acordo
com os instrumentos aplicaveis ¢ a situagdo em concreto existente.

No entanto, ndo obstante a mesma poder configurar natureza
penal ou natureza administrativa, ¢ importante que esteja consagrada a
intervencdo judicial, bem como o estabelecimento de regras que evitem
a discricionariedade e que se pautem por critérios de legalidade. O
Direito Internacional em instrumentos juridicos de grande relevancia
consagra esta possibilidade, destacando-se o previsto no art. 13° do
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicose o previsto no art. 5°,
n® 1, al. f) da Convenc¢éo Europeia dos Direitos Humanos

Tradicionalmente, a expulsdo foi considerada como uma medida
de autodefesa da ordem juridica dos Estados, a qual tem de conciliar-se
com as liberdades e as garantias dos direitos fundamentais do homem;
ou seja, esse direito de defesa dos Estados ndo pode coarctar o direito a
liberdade e a seguranca da pessoa humana. Trata-se do mecanismo
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utilizado para o controle dos fluxos migratorios, para afastar os
estrangeiros cuja permanéncia € vista com reservas, dadas as
consequéncias econdmicas e sociais que advém da sua presenga,
gerando reacc¢des adversas a sua legalizagdo por parte de sectores dos
paises onde se encontram. A doutrina tem discutido as razdes de
politica criminal que fundamentam a adopgdo desta medida/pena,
razdes que se podem traduzir no seguinte: a) razdes de prevengao geral;
b) dificuldades de reinsergdo social no pais; c) razdes relacionadas com

o funcionamento do sistema prisional.

A expulsdo ¢ a reaccao estadual a situagdo dos estrangeiros, mas
pode revestir diferente natureza juridica consoante o fundamento que
motiva a sua aplicagdo. No direito comparado a matéria da expulsdo dos
estrangeiros tem merecido tratamento diferenciado, apenas existindo
unanimidade relativamente a expulsdo dos cidaddos estrangeiros que
entraram ou permanecam irregularmente e dos cidaddos estrangeiros
que residam (ou ndo) de forma regular e representem um perigo para a
“seguranga” e “ordem publica” do pais onde se encontrem. No que
respeita a regulacao da expulsdo dos estrangeiros que tenham cometido
um facto criminoso existem varios regimes: expulsdo obrigatoria;
expulsdo quando se cometam certos crimes e se aplique determinada
pena; substitui¢do da pena de prisao pela expulsao; e aplicagdo da pena
de expulsdo a determinado tipos de crimes®.

4.2.2. A pena acessoria de expulsdo

Na legislacdo portuguesa a expulsdo pode radicar na permanéncia
ilegal ou na pratica de crimes punidos em determinados termos,
havendo neste ultimo caso que distinguir a situagdo daqueles com
residéncia legal em Portugal e a situacdo daqueles que estavam
ocasionalmente no nosso pais.

Na nossa ordem juridica, deve salientar-se que a expulsdo —
enquanto pena acessoria de natureza criminal — tem de obedecer ao
principio fundamental estabelecido no art. 30° n® 4 da CRP onde se
dispde: «nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de
quaisquer direitos civis, profissionais ou politicos». O mesmo principio
j& se encontrava consagrado no art. 65°, n° 1 do Cddigo Penal, nos
seguintes termos: «Nenhuma pena envolve como efeito necessario a
perda de direitos civis, profissionais ou politicos». A interpretagdo
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realizada pela jurisprudéncia sobre o ambito da norma constitucional ¢
o «impedir a atribuicdo de penas nao justificadas directamente pela
natureza do ilicito e pela gravidade da culpa, nomeadamente porque se
revelem como consequéncia automatica de uma condenagdo em outra
pena ou porque ndo possam ser afastadas pelo julgador em fungdo da
gravidade da culpa ou da necessidade da sua aplicagdo»*'. No ambito do
direito penal, a norma referida, visou impedir o funcionamento de uma
aplicacdo automatica ou ope legis, relativamente a efeitos penais da
condenagdo ou na aplicagdo das penas acessoérias, tratando-se de norma
penal “programatica” que foi elevada a categoria de principio juridico-
constitucional consagrado na referida norma constitucional®.

O facto da expulsdo de estrangeiros revestir a natureza de pena
acessoria implica que, por regra, tenha sido aplicada uma pena principal
em virtude da pratica de um determinado crime, de acordo com as
regras estabelecidas na lei. Ou seja, as penas acessoOrias devem ser
determinadas por decisdo penal que imponha outra pena, chamada pena
principal. No entanto, a consagragao nas legislacdes penais destas penas
deve decorrer da necessidade da sua aplicacdo a determinados crimes e
do facto de desempenharem também uma fungdo preventiva
complementar da pena principal.

A pena acessoria de expulsdo encontra-se prevista para certos
tipos de crimes, em especial na legislacdo portuguesa relativa aos
crimes de droga (cft. art 34° do D.L. n° 15/93, de 22/1). Os problemas
resultantes desta opgdo terdo tratamento autonomo, atendendo ao facto
da jurisprudéncia ja ter abordado a necessidade deste regime ¢ o modo
como ele se relaciona com os pressupostos estabelecidos na lei geral
dos estrangeiros.

A expulsdo como pena acessoria tem motivado discussdo. A
pena acessoria de expulsdo radica em objectivos politico-criminais, que
visam afastar o delinquente do territorio, por razdes que se prendem
com a falta de vinculo a este pais, donde resulta a sua dificil reinsergao.

Os fundamentos da aplicagdo desta pena sdo motivo de debate
dogmatico, considerando a fundamentacdo para a correlativa pena de
prisdo, ou seja, a pena principal. Atendendo que a pena principal podera
ter como fundamento a ressocializag@o e reintegragdo do delinquente,
coloca-se a questdo de saber se a pena acessOria tem o mesmo
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fundamento, na medida em que este ndo existira nesta pena, dado que a
mesma se consubstancia no afastamento do condenado do territério e
sem possibilidade de se aferir do seu efeito. Na verdade, ao contrario o
fundamento subjacente a pena de expulsdo resulta do facto desta ter de
se basear nas ideias de prevencdo geral e da expiacdo da pena, embora
se questione a bondade desta solugdo por nao se alcangar de que forma
se atingirdo tais fins, dado o afastamento do condenado do pais da
condenacdo.

Noutro ambito, a detengdo em centros de “instalagdo temporaria”
para estrangeiros pode suscitar algumas questdes sobre a sua natureza
juridica® e sobre o efectivo exercicio de direitos por parte dos
estrangeiros ai internados™. Segundo a lei este internamento surge como
procedimento cautelar da expulsdo, desde que ocorra intervengao
jurisdicional que verifique a existéncia dos pressupostos para tal em
face da situacdo de facto. Dada esta intervencdo parece que se deve
afastar a hipotese da eventual ilegalidade ou inconstitucionalidade da
detengdo. A possibilidade de se aferir da legalidade da situagdo destes
cidaddos, nomeadamente através do recurso a providéncia do habeas
corpus é ponto assente na jurisprudéncia nacional do STJ.

A forma como a expulsdo se efectiva tem suscitado questdes
juridico-penais relevantes relacionadas com o estabelecimento da
identificacdo e da nacionalidade do estrangeiro que praticou infracgdes
criminais, pois tal torna-se importante para a execug¢do da pena de
expulsdo, em ordem a saber qual o pais que sera o destino do cidaddo a
expulsar. A decisdo penal nestes casos torna-se de dificil execugdo,
tornando o cidaddo a expulsar numa espécie de pessoa sem
nacionalidade, por ndo se confirmar a sua proveniéncia e a sua
nacionalidade.

Uma das questdes mais importantes relativas a aplicacdo desta
pena acessoria radica na questdo fundamental de saber se existe a
possibilidade da sua aplicagdo automatica, nos casos em que tenha sido
proferida decisdo condenatoria penal, o que tem sido motivo de debate
na nossa jurisprudéncia. Pode considerar-se que se formou uma so6lida
corrente jurisprudencial no sentido de ndo ser permitida a aplicacéo
automatica decorrente da condenagdo penal em determinados crimes,
havendo a necessidade de se aferir a situacdo em concreto do cidadao
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estrangeiro, tal dependendo da formula¢do de pedido do Ministério
Publico.

A expulsdao deve obedecer aos principios da necessidade e da
proporcionalidade, a partir da situagdo em concreto. Os critérios para a
aplicagdo destes principios baseiam-se na existéncia de lagos familiares,
em particular na existéncia de filhos menores que detenham a
nacionalidade do pais de acolhimento, bem como ao lapso de tempo que
se encontrem neste pais.

4.2.3. A expulsio na lei portuguesa

Os fundamentos para a aplicacdo da expulsdo encontram-se
estabelecidos no art. 134° da Lei n® 23/2007, de 4/7, lei que aprovou “o
regime juridico de entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros do territorio nacional”, a qual veio efectuar a transposi¢@o
de varias directivas comunitarias sobre a matéria para a ordem juridica
nacional.

A lei distingue dois tipos de expulsdo: a expulsdo administrativa
e a expulsdo judicial. Na expulsdo judicial distinguem-se duas
situagdes: medida autonoma (arts. 152° a 158°); pena acessoria (i. e.
dependente da condenag@o em processo criminal pela pratica de crime
doloso, a que seja aplicada determinada pena e com verificagdo dos
demais requisitos expressos na lei, consoante seja residente ou ndo
residente) (art. 151°).

Ha, portanto, dois tipos de condutas que determinam a aplicagdo
da expulsdo: a entrada ou permanéncia ilegais em territorio nacional
(art. 145° da Lei); a condenacdo em processo penal (art. 151°). No
primeiro caso, a lei estabelece um conjunto de fundamentos, sem
prejuizo da “responsabilidade criminal em que o estrangeiro haja
incorrido” (art. 134°, n° 2 da Lei). No segundo caso, a lei estabelece os
requisitos para a aplicagdo da pena acessoria, o que radica na pena de
prisdo aplicada e na situagdo em que o estrangeiro se encontra perante a
nossa ordem juridica. As condigdes particulares para a pena acessoria
podem ser sintetizados da seguinte forma: a) em primeiro lugar a lei
distingue entre cidaddos ndo residentes em Portugal e cidaddos
residentes em Portugal, relevando esta distingdo para as condigdoes em
que se pode aplicar a expulsdo; b) em segundo lugar, quanto aos
cidaddos residentes impoe-se a aplicagdo de pena superior a 1 ano de
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prisdo, mas devendo ter-se em consideragao os requisitos estabelecidos
no art. 151°, n° 2, “in fine” e n® 3 da Lei; ¢) em terceiro lugar, quanto
aos cidaddos estrangeiros ndo residentes, a lei apenas exige que seja
condenado por crime doloso “em pena superior a 6 meses de prisao
efectiva ou em pena de multa alternativa 4 pena de prisdo superior a 6
meses” (art. 151°, n° 1 da Lei).

A forma como a Lei estd redigida pode ser criticavel pela
utilizagdo de conceitos indeterminados como: atentado contra a
“seguranga nacional” ou “a ordem publica”*™ (art. 134°, n°l1, al. b));
que “existam sérias razdes para crer que cometeu actos Criminosos
graves ou que tenciona cometer actos dessa natureza” (art. 134°, n° 1, al.
f)). Embora se possa defender que estes conceitos terdo de ser
estabelecidos a partir da situagdo de facto em concreto e por decisdo
judicial, o que pressupde a verificagdo de principios fundamentais de
direito — contraditorio e imediag¢do — estes conceitos encerram em si um
grau de subjectividade muito grande, que exigirda um labor
jurisprudencial para o estabelecimento da sua amplitude.

No que respeita a situacao familiar do estrangeiro, a possibilidade
de ser executada a pena de expulsdo envolve questdes particulares
relacionadas com a eventual violagdo dos direitos fundamentais no caso
em que se nao atende a sua existéncia, em particular nos casos em que o
estrangeiro tenha descendentes nascidos ou que tenham obtido a
nacionalidade do pais onde residam.

Na verdade, deve ter-se presente que a Constituigdo estabelece um
conjunto de regras relativas ao direito de fundar uma familia e ao o direito
ao respeito pela vida familiar (cfr. arts. 36°,n°s 1 e 2 ¢ 67°, n° 1 da CRP).
O direito a proteccdo da unidade familiar que resulta do texto
constitucional significa que existe o direito dos membros do agregado
familiar a viverem juntos € a ndo serem impedidos de se juntarem. A
expulsdo de estrangeiros com filhos portugueses a seu cargo pode
implicar a violagdo de principios constitucionais, pois poderia ocorrer
uma de duas situagdes: o menor acompanha o progenitor expulso e,
consequentemente, estar-se-ia a expulsar cidaddo portugués, violando-se
o disposto no art.33° da CRP; ou o menor permaneceria em territorio
nacional em violagdo ao disposto no art. 36°, n° 6 da CRP.
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Do exposto resulta que os estrangeiros t€ém acautelado o direito
ao reagrupamento familiar, o que implica que devera ser permitida a
entrada e a residéncia dos estrangeiros que sejam familia de estrangeiros
a residir regularmente no pais de acolhimento. Existe uma efectiva
ponderacdo de interesses do Estado na expulsdo do estrangeiro
condenado e o interesse do Estado na protec¢ao dos menores, colisdo de
interesses que deve resolver-se com prevaléncia do segundo, dada a
necessidade do desenvolvimento harmonioso destes que deve ser
assegurado pelo Estado.

Na actual lei portuguesa esta situagdo encontra-se estabelecida
nos arts. 98° a 108°. Esta lei também da relevo 4 existéncia de filhos
menores do estrangeiro, em especial como fundamento impeditivo da
expulsdo (cfr. art. 135° als. b) e ¢), cfr. também arts. 36° als. b) e c) e
122° n° 1, al. 1) do mesmo diploma onde se menciona também esta
situagdo familiar para efeitos de autorizagdo de residéncia com dispensa
de visto de residéncia).

4.2.4. A expulsio estabelecida relativamente a certos crimes

Um dos aspectos fundamentais no que respeita a pena de
expulsdo como pena de natureza penal radica na necessidade de que se
afira a existéncia da culpa, ou seja, a sua aplica¢do depende do facto em
concreto, da natureza do crime e da pena aplicavel. Pensa-se que a sua
aplicagdo depende de terem sido violados bens juridicos fundamentais®’.
Neste contexto, entendeu-se ser pertinente a referéncia a opcdo do
legislador nacional ao estabelecer a pena acessoria de expulsdo no
ambito dos crimes de trafico de droga.

Esta referéncia ndo tera um desenvolvimento muito profundo,
mas permitira anotar a forma como a jurisprudéncia tem analisado as
questoes juridicas que resultam da existéncia deste regime, em
conjugacdo com o que resulta da lei dos estrangeiros vigente. Por outro
lado, permitira relacionar a jurisprudéncia nacional com a
jurisprudéncia relevante do TEDH, sendo importante realcar o papel
que esta tem vindo a assumir em termos do direito dos estrangeiros,
com importantes orientacdes no ambito de direito penal.

Na nossa ordem juridica e relativamente aos crimes de trafico de
droga estabelece-se no art. 34° do D.L. n° 15/93 o seguinte: «Sem
prejuizo do disposto no artigo 48.°, em caso de condenag¢do por crime
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previsto no presente diploma, se o arguido for estrangeiro, o tribunal
pode ordenar a sua expulsdo do Pais, por periodo ndo superior a 10
anos, observando-se as regras comunitarias quanto aos nacionais dos
Estados membros da Comunidade Europeia». Este regime especifico
para o tipo de criminalidade referida tem motivado algumas decisdes
dos nossos mais altos tribunais, havendo que salientar as decisdes mais
importantes, as quais permitem um correcto enquadramento desta regra.

Desde logo, o Ac. do TC n° 232/04, publicado no DR (Diario da
Republica) I S-A de 25.5.04 que, no tange a esta norma, veio declarar a
sua inconstitucionalidade com for¢a obrigatoria geral, “‘enquanto
aplicavel a cidaddos estrangeiros que tenham a seu cargo filhos
menores de nacionalidade portuguesa residentes em territorio
nacional”. As implicagdes desta decisdo sdo muito importantes para
uma abordagem sistematica da jurisprudéncia nacional e europeia em
torno da matéria, conforme se dara conta na devida altura.

Por outro lado, o STJ tem vindo a decidir que esta norma deve,
agora, ser conjugada com o actual regime legal da expulsao do territorio
nacional dos estrangeiros ¢ das regras relativas a expulsdo ai previstas
(arts. 135° e 151° da Lei n° 23/2007, de 4/7). Assim sendo, para além da
verificacdo dos requisitos gerais estabelecidos no mencionado art. 135°,
deve considerar-se, perante o caso concreto, se estdo igualmente
preenchidos os requisitos previstos no art. 151°.

Nestes termos, embora em termos dogmaticos possa ser
discutivel a existéncia de normas especificas que estabelecem a
expulsdo para certos tipos de crimes, a sua consagragdo deve sempre
implicar a pondera¢do do caso concreto, a consideracdo das regras
estabelecidas na legislacao geral relativa a expulsdo dos estrangeiros e,
em especial, os principios constitucionais que interferem nesta decisao.
Também se torna necessario considerar a importante jurisprudéncia do
TEDH que, em varios arestos, se tem pronunciado sobre as condigdes
em que a expulsdo pode ser decretada, por ser necessario ponderar a
ligacdo do estrangeiro ao pais em que se encontra, particularmente em
fungdo dos anos em que vive no mesmo e da eventual existéncia de
familiares que consigo residam, de acordo com a andlise que se
desenvolvera adiante a propdsito da jurisprudéncia deste Tribunal
relativa ao chamado direito penal dos estrangeiros.
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No ambito dos grandes temas que a situacdo dos cidaddos
estrangeiros suscita em termos do direito penal ¢ muito importante a
abordagem da fase da execucdo das penas privativas da liberdade ¢ a
forma como o sistema prisional trata estes cidadaos, matéria que sera
analisada de seguida.

4.3. A execuclio das penas privativas da liberdade e o tratamento
penitenciario dos estrangeiros

A execucdo das penas privativas da liberdade aplicadas aos
condenados estrangeiros suscita questoes relevantes da natureza juridica
com implicagdes sobre a eventual violagdo de direitos fundamentais,
apenas aqui se abordando as que assumem particular importancia no
ambito do tema deste trabalho. Por outro lado, relacionado com a tutela
desses direitos, impde-se uma referéncia aos aspectos relativos ao
tratamento penitenciario dos reclusos estrangeiros, dadas as
particularidades que advém da forma como o sistema prisional
considera a situacdo destes reclusos, tema que ndo tem a merecida
atencdo necessaria em termos da salvaguarda do principio do tratamento
igual dos condenados.

Existem instrumentos internacionais que t€ém procurado acautelar
uma série de principios e regras aplicaveis a estes cidaddos, na fase de
execugdo das penas de prisdo e no que respeita ao seu tratamento
prisional. As autoridades que intervém nestes aspectos devem ter
presente a situagdo de cada um dos condenados estrangeiros, através da
adopgao de certos principios que permitam que a pena aplicada também
atinja as finalidades que estdo subjacentes aquando da aplicagdo das
penas privativas da liberdade a generalidade dos condenados®.

No ambito do 7° Congresso das Nagdes Unidas para a Prevencdo
da Criminalidade e o Tratamento dos Delinquentes Estrangeiros,
realizado em Mildo entre 26.8.85 e 6.9.85, foi realgcada a oportunidade
dos estrangeiros cumprirem a pena no pais da sua nacionalidade ou
residéncia, em virtude de se reconhecer as dificuldades dos detidos em
prisdes estrangeiras, devido a diferencas linguisticas, culturais e
religiosas.

Por seu turno, a Convengdo Europeia sobre a Transferéncia de
Pessoas Condenadas, de 21.3.93, estabeleceu um conjunto de regras
destinadas a favorecer a reinsergdo social € o aspecto da humanizagéo
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da execugdo da pena. Na Convengdo estabeleceram-se as condigdes
para a transferéncia, ressaltando-se a importancia do consentimento do
condenado (cfr. art. 3°). Na perspectiva da inser¢do do condenado
estrangeiro, a implementacdo desta politica de execucdo de penas sera
muito importante, ja que a transferéncia o regime penitenciario para a
do seu pais, permite tal desiderato. Deve ainda salientar-se que esta
Convencdo salvaguarda os instrumentos bilaterais existentes sobre a
matéria entre determinados Estados.

Os aspectos relativos ao cumprimento das penas de prisdo
revestem algumas particularidades no que respeita aos estrangeiros,
salientando-se a eventual relevancia da situacdo de ilegalidade da
permanéncia, a falta de apoio familiar e a deficiente integracdo no
mercado de trabalho, que sdo factores que dificultam a flexibilizagdo no
cumprimento da pena, em particular, na forma como isso podera ter
implicagdes na concessdo da liberdade condicional® Considerando as
condigdes em que estes cidaddos cumprem as penas de prisdo ¢
defensavel que a concessao da liberdade condicional e a consequente
execugdo da pena de expulsdo, possa radicar também em particulares
aspectos da politica penitenciaria relacionados com a “gestdo” da
populagdao prisional. O fundamento da flexibilizacdo da liberdade
condicional relativo a inser¢do social do condenado no caso dos
estrangeiros, fica para segundo plano, na medida em que a libertagdo
podera ser acompanhada da pena de expulsdo, logo neste caso ndo
havera acompanhamento posterior do condenado.

O tratamento penitenciario dos delinquentes estrangeiros gera
problemas complexos pois nele confluem os aspectos relacionados com
a defesa dos direitos humanos, com os principios da aplicagdo da justica
relativos a politica penitenciaria e com as questdes relativas as relagdes
com as vitimas, questdes estas que resultam da forma como a opinido
publica reage a pena aplicada e a necessidade do afastamento do
condenado do pais da condenagao.

A situacdo de indefinicdo dos reclusos estrangeiros advém da
situacdo em que se encontram, para tal contribuindo o seguinte: a falta
de integragdo no mercado de trabalho; as dificuldades de contactos com
o exterior por falta de apoio familiar; as dificuldades de acesso a
determinadas entidades publicas ou privadas; as dificuldades derivadas
da falta do conhecimento da lingua do pais onde se encontram.
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A situagdo dos estrangeiros reclusos suscita aspectos relativos a
sua integracdo na sociedade onde se encontram, em especial quando
cumprem longas penas de prisdo, que os afasta dos paises de origem.
Importa questionar se as autoridades nacionais ndo deveriam, nestes
casos, procurar criar as condi¢des para a sua regularizagdo, em virtude
de se tratar de uma situagdo particular de permanéncia forcada
resultante de imposicdo judicial, sendo certo que neste periodo estdo
sujeitos a lei do pais de condenagdo, com todas as consequéncias que
dai advém, em particular quanto a possibilidade de naturalizagdo pelo
decurso do tempo legalmente estabelecido.

Esta questdo relaciona-se com a ideia defendida por alguns de
que a reclus@o dos estrangeiros ¢ uma verdadeira “dupla reclusdo”, por
se tratar de uma populagdo duplamente desfavorecida relativamente aos
demais reclusos do pais em causa, por via da situacdo em que se
encontram no pais da reclusio e da particular situagdo em que
enfrentam o sistema prisional™. Na verdade, o afastamento do seu pais,
a eventual falta de apoio familiar e a forma como se encontram no pais
da reclusdo, geram dificuldades praticas em aspectos fundamentais da
execugdo da pena, que os afasta da necessaria reintegracdo social,
tratando-se de reclusos que sofrem um tratamento especial no sistema
prisional, o qual pode afectar o exercicio de direitos.

A falta de estudos sobre os problemas penitenciarios que a
populacdo reclusa estrangeira suscita ¢ um factor de desconhecimento
da verdadeira realidade, impedindo uma cabal compreensdo sobre
aspectos relevantes necessarios para a abordagem da situagdo prisional
destes cidaddos. Acresce que ndo existe uma visdo integrada da
realidade prisional no ambito dos paises que integram a U.E. para se
possam adoptar mecanismos de cooperacdo penitenciaria, com a
existéncia de principios comuns relativos ao tratamento penitenciario
dos reclusos estrangeiros extra-comunitarios.

5. Estrangeiros como vitimas de crimes
5.1. Fenémenos a considerar e enquadramento legislativo

A existéncia de criminalidade organizada relacionada com o
trafico de pessoas tem vindo a permitir a abordagem dos aspectos
relativos a situagdo dos estrangeiros como vitimas de crimes. Esta
realidade comegou a ser analisada em termos penais ja que os fluxos
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migratorios clandestinos tém, na sua origem e por regra, determinadas
organizagdes que utilizam esquemas ilegais de “exploragcdo”de pessoas
através da violago de direitos fundamentais tutelados por instrumentos
internacionais’'. A partir desta realidade, procurou-se afirmar o papel do
Estado como garante dos direitos fundamentais destas pessoas, direitos
colocadas em crise dada a forma como circulam a partir dos seus paises
de origem e a forma como entram nos paises de destino, em particular
os paises que integram a U.E..

A forma como estas pessoas saem dos seus paises, muitas vezes
com a conivéncia das autoridades locais, a forma como alimentam uma
verdadeira “teia” de interesses, que se vale de alguma tolerancia na sua
chegada a determinados paises e, finalmente, a forma como esta forca
de trabalho é “gerida” nestes paises, sdo os fundamentos para a
intervengdo do direito penal. Assim, a interven¢do do direito penal
tornou-se necessaria para tutela dos direitos dos cidaddos estrangeiros,
nesta confluindo bens juridicos de natureza individual (liberdade, saude,
dignidade humana) e bens juridicos de natureza colectiva, estes em
resultado da imposi¢do aos Estados para acautelarem os direitos
humanos de pessoas especialmente vulneraveis, como acontece nos
casos dos fluxos migratorios.

A situacdo de vulnerabilidade em que se encontram os cidadaos
estrangeiros, quer no momento em que pretendem entrar no pais de
destino, quer no momento em que nele conseguem entrar, suscita
particularidades relativas a forma como sdo explorados ¢ como se
encontram dependentes da “estratégia” das redes organizadas que se
aproveitam economicamente do seu estado de fragilidade. A
vulnerabilidade dos estrangeiros deriva da posi¢do de dependéncia e da
subordinagdo nas suas relagdes com os nacionais, em face dos valores
existentes, tratando-se de uma vulnerabilidade ‘“natural” por ndo
puderem usar com toda a plenitude os meios que permitam o exercicio
de todos os seus direitos individuais. Noutro plano ha a considerar a
situagdo da dependéncia laboral e a situagdo da exploragdo sexual® em
que se encontram as mulheres estrangeiras, o que torna estas cidadds
estrangeiras numa ‘“‘classe” particular entre as pessoas que integram a
categoria das vitimas de crimes.

As organizagdes que se criaram em torno do chamado trafico
internacional de pessoas adaptaram-se a nova realidade economica e
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social dos paises ocidentais, em particular a nova realidade dos paises
europeus, aproveitando algumas lacunas das respectivas legislagoes
nacionais e também a forma como os instrumentos internacionais eram
aplicados, para concretizarem os seus objectivos. Na verdade, a chegada
desses estrangeiros aos paises de destino ¢ quase sempre encarada do
ponto de vista da sua ilegalidade, sem que exista a preocupagdo das
autoridades competentes em investigarem as actividades que se movem
por detras desta realidade e a existéncia da violagdo dos seus direitos a
partir da saida dos seus paises, através de esquemas organizados que
“exploram” a sua situacdo. Esta exploracdo torna-se mais gritante,
atenta a extorsdo existente até a entrada nos paises de destino e depois
durante a sua permanéncia nestes paises, aproveitando-se o facto de nao
conhecerem as leis vigentes € 0s mecanisSmos necessarios para a sua
inser¢ao laboral e profissional.

Por ultimo, ha a salientar que a persisténcia de estrangeiros em
situacdo irregular, muitas vezes com a tolerancia das autoridades
nacionais, permite a subsisténcia de interesses variados em volta desta
situagdo, destacando-se o facto de tal ser aproveitado pelas redes
organizadas dedicadas a sua explora¢do como forga de trabalho barata ¢
a persisténcia de situagdes de verdadeira humilhacao, as quais requerem
a intervencao do direito penal.

O tratamento legislativo relativo a problematica juridico-penal da
discriminagdo em razdo da etnia, da raca e da nacionalidade é um
tratamento disperso em diversos diplomas, sem que tenha existido uma
verdadeira sistematizagdo®. Mas, para além desta intervengdo, tornou-
se também muito importante a existéncia dos crimes especificos
tipificados na lei de estrangeiros, os quais permitiram defender os bens
juridicos fundamentais relacionados com a salvaguarda de particulares
interesses destes cidadaos

Na legislacdo nacional importa salientar os diplomas mais
relevantes, destacando-se os seguintes: Lei n® 134/99, de 28/8,
regulamentada através do DL n°® 111/2000, de 4/7; Lei n° 18/2004, de
11/5 que transpdés para a ordem juridica nacional a Directiva n°
2000/43/CE, do Conselho, de 29/6, que aplica o principio da igualdade
de tratamento entre as pessoas, sem distingdo de origem racial ou étnica,
e tem por objectivo estabelecer um quadro juridico para o combate a
discriminag@o baseada em motivos de origem racial ou étnica; e Lei n°
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20/96, de 6/7 que permite a constitui¢do como assistente em processo
penal no caso de crime de indole racista ou xenofobia por parte das
comunidades de imigrantes e demais associacdes de defesa dos
interesses em causa. Deste conjunto de instrumentos legislativos
resultam disposi¢des com influéncia no direito penal pois estabelecem-
se nogdes fundamentais para a tutela dos direitos dos estrangeiros,
destacando-se o seguinte: - a no¢ao de discriminacao racial (art. 3° da
Lei n° 134/99); - a proibicdo de praticas discriminatorias, admitindo-se a
intervengdo do direito penal e a consagragdo de penas acessorias (cfr.
arts. 4°, 11° e 10° da mesma Lei); - a nocdo de igualdade de tratamento e
de praticas discriminatorias (art. 3° da Lei n° 18/2004); - a intervengao
das associagoes de defesa dos interesses dos imigrantes e dos direitos
humanos com a faculdade de constituicdo como assistente em processo
penal, quando estejam em causa crimes cuja motivacdo resulte de
atitude discriminatoria em razdo da raga ou de nacionalidade (art.
unico da Lei n® 20/96).

A existéncia deste quadro legislativo complexo, que resulta da
aplicacdo das normas e principios constitucionais, das normas dispersas
por varias leis e das normas estabelecidas na lei de estrangeiros, a que
acrescem normas convencionais internacionais de grande relevancia,
permite concluir que se estabeleceu um verdadeiro estatuto dos
cidaddos estrangeiros com a consagracao efectiva de um conjunto de
direitos.

Em termos do direito penal, o relevo vai para a existéncia de
determinadas regras que permitem defender os seus direitos enquanto
potencias vitimas em resultado da pratica de determinados crimes. Mas,
por outro lado, deve dar-se importancia aos meios processuais de defesa
desses direitos € 0os mecanismos relativos a questdo da sua integragdo
nos paises em que se encontram, na procura do equilibrio entre os
interesses dos paises de acolhimento e os interesses particulares destes
cidadaos.

5.2. Referéncia aos crimes especificos em matéria de estrangeiros

A maneira como o direito penal pretendeu acautelar certos
interesses fundamentais dos cidaddos estrangeiros levou a que se
criassem crimes especificos, crimes que se encontram tipificados na
nossa ordem juridica no diploma relativo aos estrangeiros. Para além
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destes crimes ¢ importante referir o crime de trafico de pessoas que se
encontra previsto no art. 160° do Codigo Penal, que deu cumprimento a
DQ n° 2002/629/JAl, aprovada no Conselho de 19.7.2002, pois este tipo
legal de crime pode relevar para a defesa dos direitos dos estrangeiros.

Procurar-se-4 analisar cada um destes crimes, dada a importancia
particular que alguns deles assumem na defesa de certos valores, donde
sobressai a tutela dos interesses dos cidaddos estrangeiros que surgem
como sujeito passivo, embora dependendo da configuragdo do bem
juridico protegido em cada um deles >,

Neste contexto, atenta a economia deste trabalho, apenas se fara
uma abordagem aos crimes estabelecidos na actual lei portuguesa de
estrangeiros, consagracdo que resulta da existéncia dos instrumentos
legislativos internacionais. Assim sendo, serdo feitas referéncias aos
seguintes crimes: A. Crime de auxilio a imigragdo ilegal do art. 183°
da Lei n° 23/2007; B. Crime de angaria¢do de mdo-de-obra ilegal do
art. 185° da mesma Lei.

A. No crime de auxilio a imigracdo ilegal do art. 183° da Lei n°
23/2007 pretendeu-se acautelar os interesses do Estado em regular e
controlar os fluxos migratérios. Esta orientacdo ndo ¢ uniforme ja que
se discute qual ¢, na realidade, o bem juridico tutelado, a partir da
concepgao de bem juridico que se funda nos valores estabelecidos na
Constituigao.

Assim sendo, defende-se que este tipo de crime visa defender a
liberdade, a seguranca e a dignidade dos imigrantes, enquanto grupo
com interesses especificos, atendendo a situagdo de especial
vulnerabilidade em que se encontram. Mas, para além deste valor, o
bem juridico protegido também parte do interesse geral para que os
movimentos migratdrios ndo sejam aproveitados por interesses de
grupos, os quais visam obter beneficios, perante a situacdo particular
destes cidaddos no pais em que se encontram. Assim sendo, este tipo
legal de crime, visa acautelar valores de ordem geral relativos a
necessidade da perseguicdo de grupos que se aproveitam da situacao
destes cidadaos e valores de ordem individual relativos a garantia dos
direitos destes a seguranca, liberdade e dignidade™™’.

A estratégia de punir aqueles que promovem a entrada ilegal ¢
discutivel pois ha que definir em que termos os factos integradores do
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crime estdo definidos sob pena de se violar o dever fundamental de
solidariedade. A ajuda desinteressada ndo pode ser criminalizada, sob
pena desse poder questionar se tal ndo violaria o principio da
intervengdo minima em direito penal.

Assim sendo, parece ser plausivel em termos de opgao legislativa
que o crime implique a existéncia de favorecimento ou de facilitacdo.
Nos termos da lei portuguesa, a acgdo tipica ela pode revestir no
favorecimento (i. e, no apoio ou amparo que se fornece) ou na
facilitagdo (i.e. na possibilidade ou efeito de tornar possivel a execugéo
de uma coisa ou de atingir um fim, através da entrada ou passagem).
Pensa-se que a norma incriminadora deve ser interpretada de forma
ampla, atentos os elementos tipicos estabelecidos e a sua redacgdo, nela
se enquadrando todas as condutas que visem a promogdo ou
favorecimento da entrada ou transito em infracg¢do a lei, ndo apenas a
ideia tradicional da persegui¢@o penal da imigragdo “clandestina”.

Torna-se necessario ter em atengdo o disposto no art. 181° da Lei
onde se fixam os conceitos a utilizar nas normas incriminadoras, de
modo a que estes nao sofressem qualquer interpretacao restritiva, dada a
multiplicidade de conceitos que os fluxos de estrangeiros envolvem.
Nesta norma estabelecem-se os requisitos para se definir a situagdo de
entrada ilegal ¢ de permanéncia ilegal, através da aplicagdo de
conceitos que resultam desta lei.

Por ultimo, uma breve referéncia a jurisprudéncia portuguesa
relativa ao crime de auxilio a imigragdo ilegal. De acordo com a
orientagdo estabelecida no Ac RP de 13.7.05: «Com esta incrimina¢do
protege-se por um lado os trabalhadores portugueses (ou da unido
europeia) da concorréncia da mdo-de-obra ilegalmente introduzida
no nosso pais e protege-se simultaneamente e pelo outro lado o
interesse geral do Estado de que aqui ndo sejam introduzidos
trabalhadores ilegais para serem explorados na clandestinidade, sem
direitos, sem protec¢do e com fuga ao fisco e ao cumprimento das
obrigacées perante a seguranca social. E uma norma que visa
assegurar alguma regulagdo, mas principalmente a legalidade da
mdo-de-obra existente no mercado do trabalho. Preside-lhe a
intengdo lucrativa — exigéncia de dolo especifico. Executa-se pelo
aliciamento ou pela angariagdo de mado-de-obra de trabalhadores
estrangeiros sem autorizag¢do de residéncia, permanéncia ou visto de
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trabalho. O escopo tem de ser a introdug¢do dessa mdo-de-obra no
mercado do trabalho» (texto disponivel em www.dgsi.pt).

B. No que respeita ao crime de angariacdo de mao-de-obra ilegal
previsto no art. 185° da mesma Lei, pune-se o emprego de trabalhadores
estrangeiros extra-comunitarios sem “autoriza¢do de residéncia ou
visto que habilite o exercicio de uma actividade profissional”. Do
expresso na norma incriminatoria, verifica-se que esta visa acautelar os
interesses e direitos laborais desses trabalhadores, que sdo colocados em
causa por via das condutas ai descritas e que radicam na existéncia de
“inten¢do lucrativa” e no “aliciamento” ou “angariacdo”.

O bem juridico protegido relaciona-se com os direitos laborais
dos trabalhadores, existindo interesses colectivos protegidos que
resultam do ambito da norma, os quais visam proteger o direito dos
cidaddos em geral no acesso ao trabalho®. Mas, por outro lado, a norma
incriminatoria visa a perseguicdo dos empregadores sem escrupulos que
pretendem obter proventos em resultado da situagdo de caréncia
econdmica em que se encontram os trabalhadores referidos. Assim, esta
tipo legal de crime, procura evitar que se explore economicamente a
precariedade destes trabalhadores, existindo por isso também um bem
juridico de natureza individual™.

Neste contexto, por um lado, considerando as condi¢des em que
os cidaddos estrangeiros prestam o trabalho considera-se que a norma
incriminadora visa acautelar varios interesses relevantes, interesses de
natureza colectiva que se impdem para que a prestagdo de trabalho
ocorra dentro das regras gerais aplicaveis e, por outro lado, e interesses
de natureza individual que advém da especial situagdo de precariedade e
exploragdo em que estes sector particular de trabalhadores se encontra®.

Por ultimo, uma breve referéncia a jurisprudéncia portuguesa
relativa ao crime de angariacdo de mao-de-obra ilegal. De acordo com a
orientacdo estabelecida no Ac. RC de 11.10.03, em face da anterior
norma que tipificava este crime (art. 136°-A do DL n°® 244/98) veio a
considerar-se que se tutela uma finalidade especifica “a introdugdo no
mercado de trabalho”, defendendo que entre este crime e o crime de
auxilio & imigragdo ilegal existe uma situag@o de concurso aparente, em
virtude do agente “pretender com a entrada ilegal das cidadas
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estrangeiras ... obter lucro com a actividade que desenvolveriam” (in
Colectanea de Jurisprudéncia (CJ), t. 3, p. 47-48).

Na economia deste trabalho ¢ muito importante uma analise da
jurisprudéncia que se tem pronunciado sobre varios institutos relevantes
em termos do direito penal dos estrangeiros, cuja analise integrada e
sistematizada se procurara realizar de seguida, procurando estabelecer
relagdes entre o decidido pelos varios tribunais nacionais e europeus.

6. Analise da jurisprudéncia
6.1. Intercimbio de jurisprudéncias

Os tribunais nacionais e os tribunais europeus tém-se
pronunciado sobre os aspectos mais importantes que se suscitam em
matéria penal e que advém dos fluxos de cidaddos estrangeiros, em
particular apos a consagracdo da liberdade de circulagdo de pessoas no
ambito do espago da U.E..

Importa fazer uma referéncia as decisdes mais importantes destas
varias instancias, com relevancia para o tema proposto, de molde a que
se possam extrair conclusdes sobre a importancia da jurisprudéncia na
formulagdo de principios fundamentais nesta matéria. Por outro lado,
procurar-se-a analisar de forma relacionada a jurisprudéncia nacional
proferida pelos tribunais comuns das instancias superiores e pelo
Tribunal Constitucional com a jurisprudéncia das instancias europeias
relevantes, de molde a se concluir pela verificagdo do intercambio de
decisdes e pela influéncia reciproca que se estabelece® ™.

A problematica respeitante & conjugacdo entre a jurisprudéncia
dos tribunais da U.E. e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
(TEDH) néo sera abordada na andlise que se segue, por ser matéria que
ndo se relaciona directamente com o Ambito deste trabalho®.

O Tribunal de Justiga (TJCE) tem desenvolvido um papel muito
relevante na forma como o direito penal europeu se tem vindo a
construir, com respeito pelos principios fundamentais que vigoram na
U.E., em resultado da interpretacdo e da aplicagdo de varios
instrumentos legislativos. O papel deste Tribunal tem vindo a aumentar
dadas as implicagdes das suas decisOes nas ordens nacionais, em
particular em termos de salvaguarda dos direitos fundamentais, o que se
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repercute nas matérias penais relacionadas com o tratamento dos
estrangeiros e com a defesa dos seus direitos.

Podera ainda suscitar-se a questdo fundamental como se poderao
articular as decisOes das varias instancias europeias em causa, 0 que
advém do facto do TICE comecar a assumir um papel importante na
defesa dos direitos fundamentais dos cidaddos da U.E., que inicialmente
que ndo havia assumido, dada a inexisténcia de instrumentos juridicos
que tivessem criado regras comuns da tutela dos direitos fundamentais a
partir do disposto no art. 6° do TUE (Tratado da Unido Europeia).

Por tultimo, ¢ muito importante referir a forma como a
jurisprudéncia do TEDH tém influenciado a jurisprudéncia do TJCE.
Por todos, veja-se o decidido no processo n° C-229/05, relativo a
organizacgdo curda conhecida como PKK, onde por acordao de 18.1.07,
comega por fazer-se um enquadramento do problema de acordo com o
quadro juridico relevante: arts. 6° (direito a um processo equitativo), 13°
(direito a um recurso efectivo) e 34° da CEDH (peti¢des individuais); na
parte decisoria reafirma-se o que resulta do disposto no art. 6°, n° 2 do
TUE que estabelece que a “Unido respeitara os direitos fundamentais
tal como os garante a CEDH, e tal como resultam das tradigoes
constitucionais comuns dos Estados-Membros, enquanto principios
gerais do direito comunitdrio”; ressalta-se a maneira como o TEDH
tem interpretado o disposto no art. 34° da CEDH que confere a
possibilidade de qualquer pessoa singular que se considere vitima de
violagdo apresentar a sua peticdo, considerando-se vitima na acepgao
deste artigo um recorrente que se afirme lesado de uma violagdo da
CEDH. Considera-se ser muito importante 0 expresso no mesmo
acorddo quando se referiu: “... a Comunidade Europeia é uma
comunidade de direito em que as suas institui¢oes estdo sujeitas a
fiscalizagdo da comunidade dos seus actos com o Tratado CE e com os
principios gerais do direito, onde se incluem os direitos fundamentais.
Portanto, os particulares devem poder beneficiar de uma tutela
Jjurisdicional efectiva dos direitos que lhe confere a ordem juridica
comunitaria, sendo o direito a esta tutela parte dos principios gerais de
direito que resultam das tradi¢oes constitucionais comuns dos Estados-
Membros. Este direito é igualmente consagrado nos arts. 6° e 13° da
CEDH”.
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Na analise de toda a jurisprudéncia relativa aos aspectos penais
que advém da situacdo em que se encontram os estrangeiros optou-se
por fazer, em primeiro lugar, uma abordagem da jurisprudéncia
nacional, de molde a fixar-se o campo de questdes que se debatem. A
partir desta relacionar-se o sentido das orientagdes adoptadas com a
jurisprudéncia das instancias europeias, com a nota da eventual
preponderancia desta sobre aquela, em determinados campos.

6.1. Jurisprudéncia dos tribunais nacionais

Na referéncia a jurisprudéncia dos tribunais nacionais apenas se
dard conta da mais relevante em termos do direito penal, ja& que a
relativa a outras matérias com importancia para o tema foram sendo
abordadas ao longo do trabalho e a propdsito do enquadramento da
matéria. Havera que procurar as linhas de forca que a nossa
jurisprudéncia tem vindo a trilhar ¢ a forma conjugada como tem sido
elaborada, através da sistematizacdo dos temas apreciados.

1. O Supremo Tribunal de Justi¢a tem proferido varias decisdes
muito relevantes relacionadas com aspectos do chamado direito penal
dos estrangeiros, referindo-se de seguida as mais importantes
relacionadas com a forma como o sistema penal tem aplicado os
institutos relativos a este tipo de criminalidade.

As principais decisdes relacionadas com o tema, para além das ja
anteriormente referidas antes, sdo as relativas a necessidade da culpa do
agente no que tange a pena de expulsdo, a aplicagdo do principio da
proporcionalidade relativamente a expulsdo, a consideragdo da situagao
familiar do estrangeiro a expulsar e a proibicdo de aplicagdo automatica
da expulsdo.

A pena acessoria de expulsdo suscitada questdes muito
importantes, podendo sistematizar-se as mesmas em torno dos seguintes
problemas: 1) Criterios para a sua aplicagdo; 2) Aprecia¢do da
situagdo de facto onde se baseia; 3) Consideragdo da situag¢do familiar
do estrangeiro e aplicagdo do regime geral; 4) Impossibilidade de
aplicag¢do automdtica da pena acessoria de expulsdo; 5) Necessidade
de factos articulados na acusa¢do ou pronuncia tendentes a aplicagdo
da pena acessoria. Passemos em revista as principais decisdes do STJ
em matéria de expulsdo de estrangeiros. A jurisprudéncia citada ¢é
aquela que se entendeu como a mais relevante ¢ exprime as grandes
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linhas de orientacdo, independentemente da evolucdo legislativa
verificada.

1) A jurisprudéncia tem vindo pronunciar-se sobre a verificagcao
de determinados principios necessarios para a aplicagdo da pena
acessoria de expulsdo. Assim, a saber: necessidade de critérios de
ponderagao, razoabilidade, necessidade, adequaga@o e proporcionalidade
(cfr. Ac. STJ 6.9.06, in CJ STJ t.3, p. 179, de 27.9.06 e¢ de 14.5.03,
ambos disponiveis em www.dgsi.pt, 16.1.08, CJ STJ t. 1, 198). No Ac.
STJ de 6.9.06 veio a decidir-se que “a expulsdo de estrangeiros deve ser
decretada quando for imposta por necessidades sociais imperiosas, que
sobrelevem os interesses individuais do arguido”. Neste acorddo para
fundamentar esta conclusdo invoca-se o disposto nos arts. 3° ¢ 8° da
CEDH, bem como a jurisprudéncia do TEDH donde resulta esta
orientagdo. E importante a conclusio que se formula sobre esta matéria,
a qual veio estabelecer uma série de principios relativos aos
fundamentos da expulsdo, nos seguintes termos: «A decisdo de
expulsdo, que constitui uma ingeréncia na vida expulsa, pressupoe,
pois, sempre uma avaliagdo de justo equilibrio, de razoabilidade, de
proporcionalidade, de fair balance entre o interesse publico, a
necessidade de ingeréncia e a prossecucdo das finalidades referidas no
art. 8%, n’ 2 da Convengdo Europeia, e os direitos do individuo contra
ingeréncias das autoridades publicas na sua vida e nas relagdes
Sfamiliares, que podem sofrer uma séria afectacdo com a expulsdo,
especialmente quando a intensidade da permanéncia no pais de
residéncia corta as raizes ou enfraquece os lagos com o pais de
origemy.

2) A pena acessoria de expulsao tem de basear-se em factos, que
permitam concluir pelo preenchimento dos requisitos estabelecidos na
lei. Na verdade, como se decidiu no Ac. STJ de 17.3.99: «Deve
raciocinar-se, sob pena de se haverem por desnecessarias do ponto de
vista da prevengdo especial de reintegracdo, que as sang¢oes penais
levam em si a presun¢do de que o condenado se ira comportar
conformemente ao direito quando em liberdade, pois que tal presungdo
preenche precisamente um dos fins das penas, (artigo 40, n. 1, do C.
Penal); -- A pratica de um crime de trdfico ndo é pressuposto formal e
material suficiente para acarretar pena de expulsdo, com o sentido de
que se mais nada se provar em favor do agente ela tenha
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necessariamente de ser decretada; como pena que é, a expulsdo tem de
assentar em factos que, para além dos pertinentes ao crime em Si,
Sfundamentem um juizo de exclusdo do territorio nacional (cfr. artigo
34, n. 1, do DL 15/93, de 22 de Janeiro)» (sumario disponivel em
www.dgsi.pt);

3) A relevancia da situagdo familiar do estrangeiro a expulsar
também foi abordada em varias decisdes, em especial considerou-se que
se deveria atentar na existéncia de filhos menores que vivem em
Portugal ou tenham a nacionalidade nacional. No Ac. STJ de 8.1.98,
embora tirado em legislagdo anterior, decidiu que se deve assegurar a
situagdo familiar dos estrangeiros, nomeadamente a existéncia da
familia destes e o direito de cidadania dos filhos do estrangeiro. No
mesmo sentido veja-se o Ac. STJ de 8.6.06 que deu relevancia a
existéncia de filhos menores que viviam com o estrangeiro (in CJ, t. 2,
p.211)

4) No que respeita a aplicacao automadtica da pena de expulsao,
mesmo que tal esteja consagrado para certos tipos de crime, a
jurisprudéncia do STJ ¢ pacifica, em face do estabelecido no art. 30°, n° 4
da CRP e art. 65° n° 1 do Cddigo Penal, bem como em face da
jurisprudéncia do TC sobre os requisitos de aplicagdo das penas
acessorias e considerando a forma como o STJ também veio a ... Veja-se
por todos o Ac. do STJ de 28.5.08, onde se veio a decidir: «O disposto no
art. 30.°, n.° 4, da CRP, segundo o qual «nenhuma pena envolve como
efeito necessario a perda de quaisquer direitos civis, profissionais ou
politicosy, principio recolhido fielmente pelo legislador ordindrio no art.
65.% n.° 1, do CP, impede uma aplicagcdo automdtica, meramente ope
legis, relativamente a efeitos penais da condenagdo ou penas acessorias
— neste sentido se pronunciaram, v.g., os Acs. do TC n.%s 282/86, 284/89,
288/94 e 41/95 (in, respectivamente, DR, Série I, de 11-11-1986, DR,
Serie II, Suplemento, de 22-06-1989, DR, Série I, de 17-06-1994, e DR,
Serie I, de 27-04-1995).11 — Esta orientagdo foi acolhida pelo STJ no
Acorddo de Uniformizacdo de Jurisprudéncia n.° 14/96, de 07-11-1996
(in DR, Série I-A, n.° 275, de 27-11-1996, ¢ BMJ 461./54), firmado a
proposito da pena acessoria de expulsdo de estrangeiros, entdo prevista
no art. 34.° n.°2, do DL 430/83, de 13-12, defendendo-se que a expulsdo
ndo podia ser decretada automaticamente, funcionando ope legis, ou
como consequéncia necessaria da condenagdo, antes devendo ser
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obrigatoriamente fundamentada e justificada, ai se ponderando que a
proibicdo dos efeitos decorrentes da aplicagdo automdtica, seja na
sequéncia da imposi¢do de uma certa pena, seja na de condenagdo por
certos crimes, ndo obstando a que a lei os preveja «com o contetido
possivel da condenagdo por determinado crime ou simples consequéncia,
também possivel, de uma penay, parte da premissa de que a sua
ocorréncia em cada caso concreto tenha como pressuposto a apreciagdo
Jjudicial de que, in casu, se mostram adequados e justificados pelas
circunstdncias do crimey (disponivel em www.dgsi.pt).

5) O STJ também tem abordado a necessidade de existirem
factos articulados na acusagdo que fundamentem o pedido de expulsao,
de modo a que esta pena acessoria possa ser aplicada. Esta orientagdo
tem sido assumida em varias decisOes sobre esta matéria, considerando-
se que ndo pode ser decretada esta pena desde que estes factos onde se
baseia a expulsdo ndo constem da acusagdo ou pronuncia ndo consta
qualquer referéncia a mesma, designadamente normativa — Ac. STJ de
29.9.91, in CJ, t4, p. 31; de 9.4.97 disponivel em www.gddc.pt; de
16.1.02, sumario disponivel em www.dgsi.pt; 22.3.06 e 26.3.08,
disponivel em www.dgsi.pt. Neste ultimo considerou-se: «No caso
vertente verifica-se que o pressuposto relativo d irregularidade da
situacdo do recorrente ndo consta da acusacdo deduzida sendo certo
que obteve consagragdo no elenco dos factos considerados provados.
Sendo assim sempre se poderd afirmar que em relagcdo a tal
pressuposto ndo assistiu ao requerente a possibilidade de exercicio do
contraditorio. Tal principio, inquestiondvel na sua dignidade
constitucional (artigo 20° da Constitui¢do da Republica) - tem
subjacente uma concepg¢do inerente ao principio de audiéncia,
consubstanciando a oportunidade conferida a todo o participante
processual de influir, através da sua audi¢do pelo tribunal, no decurso
do processo.--O requerente ndo teve a possibilidade de contraditar
facto em relagdo ao qual nem sequer foi confrontado em termos de
libelo acusatorio. Configura-se, assim, uma situagdo andaloga daquelas
em relagdo a qual este Supremo Tribunal de Justica ja se pronunciou
plurimas  vezes, considerando que existe uma  patologia
consubstanciada na nulidade referida no artigo 379 n° I alinea b) do
Codigo de Processo Penal pois foi proferida uma condenagdo em pena
acessoria por factos diversos dos descritos na acusag¢do e fora dos
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casos previstos nos artigos 358 e 359 do diploma citado.
Consequentemente, ndo pode nem deve ser decretada a medida judicial
de expulsdo.».

2. O Tribunal Constitucional também ja pronunciou em varios
arestos sobre as questOes relevantes que a situagdo dos estrangeiros
representa, em fungdo das regras vigentes na nossa ordem juridica, a
partir dos principios estabelecidos no nosso texto constitucional. Na
verdade, a tematica da expulsdo como consequéncia de uma
condenagdo penal, foi alvo de varias decisdes por parte do Tribunal
Constitucional.

Neste contexto, vejamos a jurisprudéncia mais relevante, ou seja,
no que tange a forma como o direito penal deve adequar os seus
principios a realidade dos estrangeiros, em particular aos principios que
deverdo nortear a sua expulsdo, quando se verifique a pratica de um
crime ou quando releve a situacao irregular para a intervencao judicial.

Uma primeira referéncia ao Acérdao n® 232/2004, de 31.3.04,
que assume particular relevancia por se ter decidido pela
inconstitucionalidade de determinadas normas, fazendo-se mengdo a
jurisprudéncia anterior ¢ ao papel da jurisprudéncia do TEDH em
questdes dos estrangeiros. Embora centrado nos problemas resultantes
da situagdo familiar dos estrangeiros a expulsar, faz um enquadramento
muito importante dos aspectos que a situagdo dos estrangeiros
envolvem em termos dos principios resultantes do texto constitucional.
Neste acoérddo, veio a referir-se expressamente a necessidade do
principio da proporcionalidade na aplicagdo da expulsdo, na senda da
jurisprudéncia do TEDH sobre esta matéria, dando relevo ao facto do
estrangeiro ter a seu “cargo filhos menores de nacionalidade portuguesa
residentes em territorio nacional”.

Este acérdao veio culminar uma certa orientagao do TC relativa a
forma como os principios constitucionais em matéria dos direitos dos
estrangeiros se aplicavam. Estas decisdes tem grande relevancia ja que
vém conformar as decisdes judiciais em matéria penal, em particular na
forma ponderada e adequada que deveria ser aplicada a expulsdo, como
medida principal para enfrentar a situacdo dos estrangeiros irregulares e,
eventualmente, da forma como esta medida se impunha aos estrangeiros
que tenham praticado certos tipos de crimes.



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO - ALAGOAS, n. 24, p.61-116, jan.jjul. 2011

De seguida, dar-se-4 conta dos acoérddos do TC com maior
importancia nesta matéria.

No Acérddo n® 359/93, de 25.5.93, veio a estabelecer-se a
necessidade da verificagdo da culpa do agente, ja que as caracteristicas
da pena acessoria estdao “ligadas ao facto praticado e a culpa do agente,
dotadas de uma moldura penal especifica e permitindo assim a tarefa
judicial de determinacao da sua medida concreta em cada caso”.

No Acérdio n° 181/97, de 5397, veio a julgar-se
“inconstitucional a norma constante do artigo 34°, n° 1, do Decreto-Lei
n°® 15/93, de 22 de Janeiro, enquanto aplicavel a cidaddos estrangeiros
que tenham filhos menores de nacionalidade portuguesa com eles
residentes em territorio nacional, por violagdo das disposi¢des
conjugadas dos artigos 33° n° 1 e 36°, n° 6, da Constitui¢ao”.

No Acorddo n° 470/99, de 14.7.99, veio a considerar-se a
necessidade de se ponderar o “interesse na conservagdo da unidade
familiar” na aplicacao da expulsao.

Por tltimo, no Acérddo n°® 577/94, de 26.10.94, veio a declarar-se
a inconstitucionalidade de norma que previa a aplicagdo automatica da
pena acessoria de expulsdo a estrangeiro condenado por crime doloso a

que tenha sido aplicada certa pena de prisdao. Neste mesmo sentido veja-
se 0 acordao n°® 442/93, de 14.7.93, publicado no DR 2% S de 19.1.94.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional relativa a situac@o
dos estrangeiros, ponderando os interesses em jogo € as regras
constantes do texto constitucional, bem como as regras resultantes de
instrumentos internacionais, veio estabelecer um conjunto de principios
fundamentais que se impdem na nossa ordem juridica e com influéncia
na aplicacdo das regras relativas ao direito penal.

Estes principios fundamentais permitiram estabelecer critérios
orientadores sobre os termos em que o direito penal deveria orientar a
sua intervencao em matéria de estrangeiros, conjugando os principios
constitucionais aplicaveis com a regras legais, assim se conseguindo um
equilibrio de valores que impediu uma abordagem “autoritaria” deste
tema.

6.2. Jurisprudéncia dos tribunais europeus
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1. Pela sua importancia deve referir-se a jurisprudéncia do TEDH
j& que a mesma tem vindo a ter implicagcGes nas jurisprudéncias
nacionais, através de decisdes que se impdem na ordem juridica interna,
com as consequéncias que dai advém em termos da efectiva tutela dos
direitos constitucionais consagrados. A importancia desta jurisprudéncia
¢ que a mesma resulta do exercicio do direito de queixa dos cidadaos
individualmente considerados contra os Estados®, obtendo desta forma
decisdes em instancia internacional que se impdem as demais nacionais.

Esta forma de enquadrar as decisdes do TEDH ¢ de grande relevo
para o tema em apreco, ja que uma visao estrita da legislacdo nacional
ou da jurisprudéncia de certo Estado ndo ¢ suficiente para uma cabal
analise de todas as questdes que se suscitam, mesmo quando estdo em
causa matérias de natureza penal. Na verdade, mesmo relativamente a
estas, ndo obstante a existéncia de ordens juridicas nacionais, a
jurisprudéncia do TEDH tem vindo a influenciar as decisdes proferidas
pelas instancias nacionais, em casos concretos em matéria penal,
envolvendo até a “reinterpretacdo dos factos”. A perda de soberania das
jurisdi¢des superiores do Estado pela submissdo a um controlo posterior
pode gerar tensdes e resisténcias, especialmente nos casos em que o
TEDH faz uma leitura muito cerrada da margem de apreciagdo
nacional, pouco ou nada deixando as instdncias nacionais nas defini¢des
concretizadas de algumas categorias convencionais®.

A evolugdo verificada nesta matéria levou a aprovagdo da
Recomendagdo R (2000), de 19.1.2000, do Comité de Ministros do
Conselho da Europa, instrumento que encorajou os Estados a prever a
possibilidade de reabertura dos processos “nos casos em que o TEDH
declare a existéncia de uma violacdo da Conveng¢do”, procurando-se
desta forma criar mecanismos tendentes a reparacao do direito afectado
através do reconhecimento da sua existéncia por decisdo daquele
Tribunal, mecanismos que poderdo passar pela reabertura ou reexame
do caso. Esta recomendagdo veio a estar na base do disposto no art.
449°, n°l, al. g) do Codigo de Processo Penal, cuja redaccdo foi
introduzida pela L. n° 48/2007, de 29/8, veio a estabelecer a
admissibilidade da revisdo da decisdo penal quando “Uma sentenca
vinculativa do Estado Portugués, proferida por uma instancia
internacional, for inconciliavel com a condenagdo ou suscitar graves
duvidas sobre a sua justica”.
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A jurisprudéncia do TEDH tem seguido a orientagdo de que os
Estados tém o direito de expulsar os estrangeiros, em varias decisdes
proferidas sobre a matéria®. Por outro lado estabeleceu a orientagdo que
o direito dos Estados a regularem a entrada e a permanéncia dos
estrangeiros deve ser exercido de acordo com os principios da
Convengdo. Finalmente deve salientar-se que, embora a expulsdo seja
uma faculdade do Estado, impde-se que esteja salvaguardado que o
cidaddo ndo corra o risco de vir a sofrer no seu pais tratamentos cruéis e
degradantes, o que impde que se considere e analise a situagdo politica
que se vive no mesmo, o que ja motivou decisdo pelo TEDH (cf. art. 3°
da CEDH).

Noutro ambito, a jurisprudéncia do TEDH também tem firmado o
entendimento de que “quando o estrangeiro ndo tem quaisquer ligagoes
com o seu pais de origem ndo deve, em principio, ser aplicada a pena de

expulsdo”, que devera ocorrer em “circunstancias excepcionais™.

Por ultimo, a jurisprudéncia do TEDH veio estabelecer o critério
da “proporcionalidade”, na procura entre o equilibrio entre a vida familiar
do estrangeiro ¢ os interesses gerais relativos a chamada “ordem publica”,
exigindo-se uma ‘“necessidade social imperiosa” ou “proporcionada ao
fim legitimo prosseguido” na aplicacdo da expulsdo do estrangeiro que
tenha vida familiar no pais onde se encontra (cft. art. 8° da CEDH).

Em face da jurisprudéncia referida, proferida pelo TEDH, resulta
que os estrangeiros podem recorrer a este tribunal para defender os seus
interesses e direitos que poderdo ser acautelados de acordo com a sua
situagdo em concreto, relativa a sua situagdo familiar e aos eventuais
lacos que permitam estabelecer algum vinculo com o pais onde se
encontram, podendo invocar o disposto nos arts. 3° ¢ 8° da CEDH para
tal efeito, em virtude da evolugdo verificada na interpretagdo destas
normas pelo referido Tribunal.

2. A existéncia do direito comunitirio® e o papel da
jurisprudéncia das instancias judiciais da U.E. permitiram o
estabelecimento de principios gerais em matéria de direitos
fundamentais, com reflexos na matéria relativa aos estrangeiros. O
direito comunitario impds-se através da criagdo de regras juridicas
proprias, mas fundamentalmente através da jurisprudéncia
constitucional proferida pelo TJICE com o estabelecimento de principios
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gerais comuns € com o aprofundamento das normas de defesa dos
direitos fundamentais®.

A jurisprudéncia do TJCE tem-se pronunciado sobre vérias
questdes relevantes e relacionadas com a situagdo dos estrangeiros do
ponto de vista penal, referindo-se as decisdes mais importantes. Estas
decisoes relevam para a compreensdo dos principios fundamentais a
seguir, ndo obstante a livre circulacdo de pessoas que vigora no espago
da U.E.

No que respeita a medida ou pena de expulsdo, considera-se que
a mesma «so pode ser aplicada quando exista uma ameaga real e
suficientemente grave que afecte um interesse fundamental da
sociedade e que a existéncia de uma condenagdo penal tem apenas por
efeito poder constituir um pressuposto para a adop¢do de medidas de
ordem publica e de seguranca como a expulsio quando as
circunstancias que deram lugar a condenagdo ponham em relevo a
existéncia de um comportamento pessoal que constitua uma ameaga
actual para a ordem publica»™.

Embora se distinga entre cidaddos comunitarios e extra-
comunitarios, no acorddo C-503/03, de 31.1.2006, veio a estabelecer-se
que o direito dos nacionais de um Estado-Membro de entrar e de residir
no territério de outro Estado-Membro ndo ¢ incondicional. Dentro dos
limites previstos ou autorizados pelo direito comunitario, o artigo 2.° da
Directiva 64/221 permite aos Estados-Membros proibir a nacionais de
outros Estados-Membros a entrada no seu territorio, por razoes de
ordem publica ou de seguranca publica.

O acérdao mais importante sobre esta matéria ¢ o que foi
proferido em 24.4.04, no ambito dos processos n°s C-482/01 e C-493/0,
onde se decidiu o seguinte: «Incumbe ao orgdo jurisdicional de reenvio
definir quais as disposicoes do direito comunitario, para além do artigo
18.°, n.° 1, CE, que um cidaddo de um Estado-Membro como R. Oliveri
pode, eventualmente, invocar nas circunstiancias do litigio que deu
lugar ao processo C-493/01. A este respeito, incumbe-lhe, em
particular, verificar se o interessado esta abrangido pelo dmbito de
aplicagdo do artigo 39.° CE, na qualidade de trabalhador ou como
qualquer outra pessoa que possa beneficiar, ao abrigo das disposi¢oes
do direito derivado adoptadas nos termos deste artigo, da livre
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circulagdo, ou se pode invocar outras disposicoes do direito
comunitario, como a Directiva 90/364/CEE do Conselho, de 28 de
Junho de 1990, relativa ao direito de residéncia, ou o artigo 49.° CE
que se aplica, designadamente, aos destinatarios de servicos. -- O
artigo 3.° da Directiva 64/221/CEE do Conselho, de 25 de Fevereiro de
1964, para a coordenagdo de medidas especiais relativas aos
estrangeiros em matéria de deslocagdo e estada justificadas por razées
de ordem publica, seguranga publica e saude publica, opoe-se a uma
legisla¢do nacional que for¢a as autoridades a expulsar do territorio
cidaddos de outros Estados-Membros que foram condenados a uma
pena para menores no minimo de dois anos ou a uma pena por crime
intencional prevista na lei sobre os estupefacientes, na medida em que
a execu¢do da pena ndo temha sido suspensa. --O artigo 3.° da
Directiva 64/221 opoe-se a uma prdtica nacional segundo a qual os
orgdos jurisdicionais nacionais ndo sdo obrigados a tomar em
consideragdo, ao verificar a legalidade da expulsdo determinada a um
cidaddo de outro Estado-Membro, os elementos de facto ocorridos
apos a ultima decisdo das autoridades competentes que possam
implicar o desaparecimento ou a diminuigdo significativa da ameaca
actual que constitui, para a ordem publica, o comportamento da pessoa
em causa. E esse o caso sobretudo se decorrer um longo prazo entre a
data da decisdo de expulsdo, por um lado, e a data da aprecia¢do desta
decisdo pelo orgdo jurisdicional competente, por outro.--Os artigos
39.° CE e 3.° da Directiva 64/221 opoem-se a uma legisla¢do ou uma
prdtica nacional segundo a qual a expulsdo do territorio de um cidadado
de outro Estado-Membro que foi condenado a uma determinada pena
por delitos especificos é proferida, apesar de se terem em conta
consideragoes de ordem familiar, baseando-se na presun¢do de que
este deve ser expulso, sem que seja devidamente tido em conta o seu
comportamento pessoal nem o perigo que representa para ordem
publica. --O artigo 39.° CE e a Directiva 64/221 ndo se opdem a
expulsdo de um cidaddo de um Estado-Membro que foi condenado a
uma determinada pena por delitos especificos e que, por um lado,
constitui uma ameaga actual para a ordem publica e, por outro, residiu
varios anos no Estado-Membro de acolhimento e pode invocar
circunstancias de ordem familiar contra a referida expulsdo, desde que
a apreciagdo efectuada caso a caso pelas autoridades nacionais da
questdo de saber onde se situa o justo equilibrio entre os interesses
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legitimos em presenga seja feita de acordo com os principios gerais do
direito comunitario e, designadamente, tendo devidamente em conta o
respeito dos direitos fundamentais, como a protec¢do da vida familiar.
--0 artigo 9.°, n.° 1, da Directiva 64/221 opoe-se a uma disposi¢cdo de
um Estado-Membro que ndo prevé um processo de oposi¢do nem um
recurso, que abranja também um exame da oportunidade, contra uma
decisdo de expulsdo de um cidaddo de outro Estado-Membro tomada
por uma autoridade administrativa, quando ndo foi criada uma
autoridade independente dessa administragdo. Compete ao orgdao
jurisdicional nacional verificar se os orgdos jurisdicionais como o0s
Verwaltungsgerichte estdo em posi¢do de examinar a oportunidade das
medidas de expulsdo».

A jurisprudéncia do TJCE embora ndo seja abundante
relativamente a tematica dos estrangeiros, em particular quanto aos
estrangeiros extra-comunitarios, ja que estes em regra nao recorrem a
esta instancia judicial, permitiu estabelecer alguns principios que
acautelam os interesses dos estrangeiros. Estes principios procuram
conciliar a livre circulagdo de pessoas com os interesses de cada Estado-
membro nesta matéria. Os principios que resultam destas decisdes sdo
os seguintes: - existéncia de razdes de ordem publica, seguranca publica
ou saude publica para a expulsdo; - existéncia de actualidade desta
ameaca; - ponderacdo da situacdo familiar da pessoa a expulsar; -
intervencdo da autoridade judiciaria competente para verificar da
legalidade da expulsao.

7. Conclusoes

Ao longo deste trabalho procurou analisar-se os aspectos mais
relevantes relativamente a forma como o direito penal tem norteado a
sua interven¢do em matéria de estrangeiros, em particular considerou-se
a situagdo dos cidaddos estrangeiros que afluem aos paises da Europa
que integram a U.E. e das implicacdes daqui decorrentes em termos
penais.

As bases tedricas para a eventual existéncia de um direito penal
dos estrangeiros estdo lancadas a partir da forma como os Estados t€ém
reagido a esta problemadtica, criando regras penais proprias para
enfrentar a situacdo decorrente dos fluxos migratorios que afluem aos
paises europeus. Na fundamentagdo para a autonomia de um direito
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penal dos estrangeiros pode invocar-se a existéncia da especificidade do
seu objectivo, por estarem em causa aspectos que se relacionam com a
soberania territorial dos Estados relativamente ao controle das entradas
dos cidadaos estrangeiros, o que implicara a necessidade do tratamento
diferenciado em matéria penal com a aplicagdo de regras especificas
relacionadas com a politica de afastamento.

Mas, para além destas especificidades do tratamento penal da
matéria que implicam a criagdo de regimes algo distintos, com a
existéncia de normas processuais ¢ administrativas proprias, surgem
outros problemas que definem a existéncia de um subsistema penal. Os
problemas mais relevantes, os quais se procuraram abordar acima,
giram em torno das seguintes questoes: 1) a necessidade da salvaguarda
dos direitos fundamentais dos cidaddos estrangeiros, dos seus direitos
de cidadania, que sera sempre o limite do tratamento penal e que devera
pautar-se por critérios de legalidade ¢ de proporcionalidade; 2) o
eventual diferente tratamento dos cidaddos estrangeiros no ambito do
direito penal, o qual ressalta desde logo do estatuto destes cidadios
consagrado nos textos constitucionais, ndo pode significar um
tratamento desigual no sentido da diminui¢do de direitos consagrados
aos cidadaos dos paises em que se encontram; 3) as medidas
administrativas relacionadas com os procedimentos de expulsdo e¢ de
internamento para a expulsio devem respeitar os principios
fundamentais dos Estados de Direito; 4) as penas acessorias de expulsdo
aplicadas em sede de processo criminal devem respeitar os mesmos
critérios seguidos para se encontrar a pena principal; 5) a salvaguarda
efectiva dos direitos dos cidadaos estrangeiros no sistema penal impde
ainda que se criem efectivos mecanismos da sua efectivagdo, dada a
especial situacdo em que se encontram, decorrente do afastamento
familiar, da dificuldade na aprendizagem da lingua e da dificil inser¢do
socio-laboral.

O aspecto mais relevante ¢ a procura dos fundamentos da
interven¢@o do direito penal em determinados dominios da vida social,
suscitando debate na doutrina, em virtude dos principios” que
justificam a sua intervencdo serem questionados, dado que o direito
penal s6 deve intervir como “ultima ratio”, quando estdo em causa
determinados bens juridicos fundamentais, em virtude da aplicagdo do
principio da interven¢ao minima.



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO - ALAGOAS, n. 24, p.61-116, jan.jjul. 2011

Estes principios do direito penal implicam que se possa
questionar a intervencdo do direito penal em matéria de estrangeiros,
pois os fundamentos da intervencdo resultam, muitas vezes, da
necessidade de salvaguardar a seguranca interna’, que sera colocada em
causa pelo afluxo e a presenga de cidaddos estrangeiros, que impunham
a adopgdo de medidas distintas. Estas medidas levaram a que se
criassem novos ilicitos criminais, novas medidas limitativas da
liberdade de circulacdo ¢ de movimentagdo ¢ a adopgdo da pena de
afastamento dos territorios de certos Estados. A tudo isto acresce a
situac@o de terem sido criados instrumentos legislativos no &mbito da U.
E., em matéria penal, que procuraram harmonizar as legislacdes
nacionais em termos de se definir uma estratégia comum para enfrentar
o afluxo de estrangeiros ¢ a criminalidade que a eles possa estar
associada.

Os fundamentos para a intervengdo do direito penal sdo fruto da
propria expansdo do direito penal classico, em face dos novos perigos
que advém de um certo progresso social, de uma certa massificacdo de
procedimentos e da forma como os movimentos de pessoas e de bens se
realizam. A existéncia de movimentos ilegais de pessoas levou a
necessidade da sua intervencdo, por ndo estar apenas em causa uma sO
pessoa, mas por existirem verdadeiras organizagdes que utilizam os
cidaddos estrangeiros para um conjunto de actividades criminosas. Estes
métodos organizados envolvem toda uma multiplicidade de fenomenos
criminais que impdem forte reac¢do dos Estados, a saber: situacdo de
intimidacdo e de exploracdo dos estrangeiros; situagdo de
aproveitamento da sua ndo integragdo social; e situacao de perpetuagdo
de mecanismos de ilegalidade. Mas, ndo obstante, as finalidades da
politica criminal que visam a efectiva perseguigdo destas organizagoes,
muitas vezes a intervengdo penal realiza-se apenas relativamente ao
cidaddo estrangeiro que, em consequéncia da sua situacdo, pratica
determinados crimes, sem uma visdo de conjunto do fenémeno.

O direito penal tem vindo a ser utilizado relativamente a situacio
dos estrangeiros, sem que se tenham articulado outros instrumentos de
controle social e sem se considerar que os movimentos migratorios
advém de causas estruturais profundas, relacionadas com a situagado
econdmica e social que motiva estes movimentos, em fungdo de
fenomenos como a globalizagdo™™. Alids, o direito penal como
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instrumento de controle social implica que se amplie o seu campo de
intervengdo a condutas donde possam resultar a lesdo de bens juridicos
relevantes. Mas este alargamento da intervengdo do direito penal
suscitou o debate sobre o papel do direito penal nos problemas de
marginalidade e da exclusdo social, onde a situacdo dos estrangeiros se
enquadra.

As opgdes adoptadas pelos poderes publicos resultam muito do
discurso que se assume perante este fendmeno e das implicagdes em
termos das opg¢des que se adoptam em matéria de estrangeiros, com
reflexos no tratamento penal, devendo particularmente salientar-se o
seguinte: 1) a existéncia de um discurso pouco claro relativamente a
integragdo dos estrangeiros que, no fundo, revela uma logica de
exclusdo; 2) discurso sobre a necessidade da adopcdo de medidas de
natureza penal para enfrentar a realidade dos estrangeiros, discurso
pouco claro e com referéncia a medidas de natureza preventiva; 3) as
opcOes legislativas nesta matéria em termos penais também sdo
discutiveis ja que se criou um regime proprio, de dificil interpretagdo e
aplicagao.

As matérias que integram o chamado direito penal dos
estrangeiros envolvem questdes dogmaticas muito relevantes e actuais,
que suscitam debate sobre as opcdes adoptadas ou a adoptar pelo
legislador. A amplitude das matérias em causa permitiu fazer uma
andlise integrada desses problemas centrados em torno de trés grandes
grupos: - os fundamentos da intervencdo do direito penal; - a influéncia
dos instrumentos juridicos internacionais na legislacéo de cada Estado; -
a interdependéncia das instancias judiciais europeias constitucionais e
nacionais na jurisprudéncia a adoptar. Assim, as matérias penais que
envolvem a situagdo dos estrangeiros € a sua conjugacdo com a tutela
dos direitos fundamentais e com o conceito de cidadania, bem como a
consagragdo de meios penais para a salvaguarda dos seus direitos,
tornaram-se num nucleo muito importante nas ordens juridicas de cada
Estado.

A partir destes elementos pode pensar-se na construgdo
dogmatica de um direito penal dos estrangeiros que englobara todas
estas matérias, sem esquecer os aspectos processuais de defesa dos seus
direitos que comecam a assumir grande relevancia, em particular
considerando o estatuto dos estrangeiros que urge edificar de forma
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estruturada a partir da situagcdo em concreto em que se encontram estes
cidaddos, estatuto que devera sistematizar um conjunto de principios
juridicos fundamentais que ultrapassam o ambito do direito penal.

No que respeita aos instrumentos juridicos adoptados nota-se a
importancia da legislacdo proveniente dos competentes 6rgados da U.E.
que vieram, de forma paulatina, a elaborar um conjunto de regras que
impuseram as linhas de orienta¢do para cada um dos Estados-membros,
no sentido de que a legislagdo de cada um deles fosse a mais adequada
considerando as questdes de direitos fundamentais e da dignidade da
pessoa humana que a entrada e a permanéncia dessas pessoas
envolviam. A adopg¢do da medida ou pena de expulsdo como um dos
meios para enfrentar os fluxos migratdrios veio permitir o debate sobre
a forma como a defesa dos direitos fundamentais estava assegurada
durante o periodo em que os estrangeiros viam limitados os seus
direitos e até a concretizagdo da mesma ou sobre os fundamentos para
utiliza¢@o da pena acessoria, considerando o grau de integragdo social,
familiar ou laboral que os estrangeiros a expulsar ja poderiam deter nos
paises de acolhimento.

O ultimo fundamento da existéncia de um verdadeiro direito
penal dos estrangeiros resulta dos principios fundamentais que a
jurisprudéncia das vérias instdncias europeias € nacionais tém
construido, principios que resultam do acervo das regras consagradas
em instrumentos juridicos de natureza convencional e dos principios
constitucionais aceites em termos de direitos fundamentais no ambito da
U.E.. Estes principios subdividem-se em duas grandes areas tematicas,
a saber: 1) meios de reac¢ao criminal especificos em matéria dos crimes
praticados por estrangeiros; 2) meios de tutela penal proprios para
estrangeiros que sao afectados nos seus direitos fundamentais através de
condutas com relevancia criminal. No entanto, o nucleo fundamental
desta jurisprudéncia tem por base o meio de reac¢do penal adoptado
pelas vérias legislagdes para enfrentar os estrangeiros, a saber: a
expulsdo. A expulsdo tornou-se o meio mais utilizado para enfrentar a
situagdo destes cidaddos, mas a jurisprudéncia criou um verdadeiro
conjunto de principios na aplicagdo deste instituto, em particular os
seguintes: proporcionalidade; adequagdo; razoabilidade, ponderacdo e
necessidade.
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POLICIA (Titas/Compositor: Tony Bellotto)

Dizem que ela existe pra ajudar
Dizem que ela existe pra proteger
Eu sei que ela pode te parar

Eu sei que ela pode te prender
Policia para quem precisa

Policia para quem precisa de policia
Dizem pra vocé obedecer

Dizem pra vocé responder

Dizem pra vocé cooperar

Dizem pra vocé respeitar

Policia para quem precisa

Policia para quem precisa de policia

1. Fundamentacio Legal

Contida na Constituicdo Federal, em seu art. 129, inc. VII, a
atividade de controle externo da atividade policial pelo Ministério
Publico continua sendo alvo de inumeras duvidas e questionamentos.
Afinal, uma leitura do referido dispositivo constitucional leva-nos
facilmente a ilag@o de que ndo se pode exercer tal controle, na pratica,
sem que sejam estatuidos regramentos que possam melhor delinear o
real alcance de tal missdo institucional, sob pena de se estar de diante de
uma norma morta, sem eficacia pratica, langada ao vento.
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A Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993 — Lei Organica do
Ministério Publico — tratou o controle externo da atividade policial de
forma bastante sucinta. Ja a LC n°® 75, de 20 de maio de 1993 — Lei
Organica do Ministério Publico da Unido — por sua vez, enfrentou a
atividade de controle externo da atividade policial pelo Ministério
Publico nos artigos 3°, 9° e 10. Tais normas t€m aplicacdo, de forma
subsidiaria, aos Ministérios Publicos dos Estados, conforme disciplina o
artigo 80 da Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico, supracitada.

A fim de melhor detalhar o tema, foi editada pelo CNMP —
Conselho Nacional do Ministério Publico a Resolucdo n® 20, de
28.05.2007, que disciplina a atividade de controle externo da atividade
policial pelo Ministério Piblico, cujos pontos principais se voltam a
prerrogativa de prevenir e corrigir ilegalidades, irregularidades ou abuso
de poder relacionados a atividade de investigacdo criminal, bem como,
de controlar e¢ preservar a probidade administrativa no exercicio da
atividade policial, com inflicdo de puni¢des, acaso identificados atos
que impliquem desde o enriquecimento ilicito até a violagdo aos
principios da administragdo publica, por parte de integrantes das forgas
policiais.

Em Alagoas foi publicada a Resolugdo n° 001, de 15 de maio de
2009, editada pelo Colégio de Procuradores de Justica de Alagoas, a
qual disciplina o controle externo da atividade policial tanto em sede
difusa, por todos os promotores de justica com atribui¢do criminal,
quanto sob a forma concentrada, em que se situa a Promotoria Coletiva
Especializada da Capital, bem como, os Promotores Naturais no interior
do Estado, através do Promotor com atribui¢des criminais ou, em
havendo mais de um detentor de tais atribuicdes, por conduto de
sistema de rodizio, por alternincia, através de ato emanado do
Procurador Geral de Justiga.

.2. Abrangéncia de atribuicoes

O termo controle, emanado do francés controle, significa ato,
efeito ou poder de controlar, governo, dominio; ainda, fiscalizagdo
exercida sobre as atividades de pessoas, 6rgaos, departamentos ou sobre
produtos, visando a que tais atividades ou produtos nao se desviem das
normas pré-fixadas. Assim, a fiscalizagdo ou controle da atividade
policial insere-se no rol dos multiplos mecanismos de equilibrio
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existentes em um Estado de Direito. Referido controle se concretiza sob
as modalidades interna e externa. O controle interno ¢ realizado pela
propria institui¢do, por meio do poder hierarquico (chefia policial) e do
poder disciplinar (corregedorias), enquanto o controle externo ¢
exercido das mais diversas formas e por organismos nao pertencentes
aos quadros da policia: eis o sentido de se conferir ao Orgdo Ministerial
tal mister.

Desse modo, cuidou-se de estabelecer parametros idoneos a
subsidiar o Promotor de Justiga criminal no exercicio de suas diuturnas
atribuicdes relacionadas ao controle das policias, sobretudo em sua
atividade-fim, mas sem abandonar a possibilidade de exercicio de um
sistematico acompanhamento das politicas publicas delineadas pelo
Poder Executivo, no sentido de se verificar a pertinéncia das prioridades
fixadas, em prol de um adequado combate a criminalidade.

Nesse universo, inclui-se, inclusive, a fiscalizagdo das medidas
de quebra de sigilo de comunicacdes, seara bastante sensivel, cujo
acompanhamento pelo MP se presta, justamente, a evitar os abusos e
desvios que ndo raro eclodem sob a forma de denuncias apdcrifas,
dando conta de “grampos” ilegais praticados no ambito policial, fato
esse, inclusive, divulgado no filme recentemente exibido “Tropa de
Elite 2”, onde se procurou demonstrar a “necessidade” de tais medidas a
pretexto do eficaz combate a criminalidade, impregnada no seio da
propria policia, como se os fins sempre pudessem justificar os meios,
ainda que sob o manto da ilicitude e do abuso de poder.

Referido controle pode-se dar tanto sob a forma ordinaria
quanto extraordinaria, sendo que, no primeiro caso, incluem-se as
atividades ministeriais exercidas de forma corriqueira, seja através dos
verificacdes relacionadas ao tramite das investigacdes policiais e
119déial 19iiente cumprimento das diligéncias requisitadas, seja por
meio de visitas periodicas as unidades de policia, a fim de se
acompanhar a regularidade dos procedimentos policiais e da custodia
dos presos que porventura se encontrarem no local.

Ja o controle extraordinario, por sua vez, encontra-se focado
em pontos especificos, eventualmente detectados por ocasido das visitas
ordinarias ou em razdo de alguma peculiaridade que seja levada ao
conhecimento do Parquet. Nesse particular, a atividade se presta a
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colher elementos atinentes a verificagdo concreta de um ato ilicito ou
irregular por parte de algum policial, no exercicio de suas fungoes.

3. O status da Policia em face do Orgio Ministerial e suas
peculiaridades.

Inicialmente, de se destacar, no sistema juridico brasileiro, a
auséncia de qualquer subordinagdo hierarquica das policias em relagao
ao Ministério Publico'. De um lado, trata-se de institui¢des integrantes
do Poder Executivo, independentes e autdnomas em relagdo ao Orgio
Ministerial. Doutra banda, o /20déia do agente ministerial reforca a
tese de que, sem uma eficaz atividade da policia no que se refere a sua
missdo primordial, quer enquanto policia judiciaria, no sentido de
exercer o comando das investigacdes criminais, quer no papel de policia
militar, voltada as atividades tipicas de policia ostensiva, de combate e
prevencdo a criminalidade, ndo se pode falar em um Ministério Piblico
eficiente, na sua atividade persecutoria criminal.

Ademais, incumbe ao Parquet a defesa incondicional dos direitos
sociais ¢ individuais indisponiveis, dentre os quais se inclui o direito a
seguranga publica, irrenunciavel e de natureza fundamental, enquanto
premissa basica inamovivel para a conquista efetiva da dignidade da
pessoa humana. Nao se pode, atualmente, diante dos avassaladores
indices de criminalidade e, sobretudo, da crenga generalizada na
impunidade, sobremodo espraiada no ambiente daqueles ocupantes de
camadas sociais melhor aquinhoadas economicamente, tapar o sol com
a peneira. O Ministério Publico tem, sim, negligenciado na sua
atividade de controlar, com profissionalismo e eficiéncia, a atividade
das forgas policiais que lhe sdo afetas.

Assim, ndo se pode abrir mao de tais prerrogativas
constitucionalmente fixadas, a medida que referido controle se volta,
justamente, a resguardar a atividade policial de condutas ilegais,
desviadas dos fins maiores que norteiam o exercicio do poder de
policia, dentro da estrita legalidade e sob o manto do respeito as
garantias individuais, de carater fundamental e universal.

' Essa circunstincia de ndo subordina¢do da Policia ao Ministério Publico

somente se verifica, a proposito, em apenas 03 paises do mundo: Brasil e os
paises africanos de Botsuana e Burundi.
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Atualmente, os estudiosos do assunto associam a atividade de
controle externo a expressdo de origem inglesa accountability, termo
que se associa ao dever de prestar contas, imputado a todo aquele que
detém parcela de poder e exerce munus publico, ndo somente sob o
aspecto monetario, mas também — e sobretudo — sob o aspecto
qualitativo do servigo prestado, vale dizer, em relacdo a qualidade da
atividade exercida. Assim, o termo accountability aplicado a atividade
policial se presta a identificar a possibilidade de responsabilizagido
daqueles que praticam condutas ilicitas, fazem uso do arbitrio ou,
simplesmente, omitindo-se no cumprimento das legitimas atribui¢des
que lhe sdo impostas, diretamente relacionadas a garantia do bem estar
da sociedade, consubstanciada na prestagdo de seguranga publica
através de mecanismos de prevengdo e repressio ao crime.

Extensao e peculiaridades de tal controle pelo MP

Outras discussdes que igualmente envolvem policia e Ministério
Publico dizem respeito ao poder investigatorio deste ultimo,
prerrogativa que, felizmente, resta absolutamente consolidada e
reconhecida, inclusive na esfera da Corte Suprema de nosso Pais®. Tais
dificuldades e aparentes sobreposi¢des de atribuicdes decorrem, por
obvio, da natural imbricagdo entre as atividades a serem desenvolvidas
pela policia e pelo Parquet na éarea criminal, quando todos os esforcos
se voltam a coleta adequada e eficaz de elementos de prova idoneos a
consubstanciar a materialidade e autoria delitivas, ferramenta essencial
a que o Ministério Publico possa desenvolver suas funcgdes, enquanto
titular da agdo penal, detentor do 6nus de carrear aos autos material
probante que possa convencer o 6rgao julgador das circunstancias em
que se deu a pratica criminosa, dentro dos limites da estrita legalidade.

Entretanto, o foco do presente trabalho se circunscreve a busca de
ferramentas e estratégias que possam, de fato, propiciar o adequado
exercicio do controle externo da atividade policial pelo Ministério

2 Conf. HC 89837/DF — 2* Turma-Rel. Ministro Celso de Mello — Nesse
julgamento, restou estatuido que a policia ndo detem o monopolio da
investigagdo criminal, podendo o inquérito policial ser dispensado pelo MP
no oferecimento da denuincia a Justica. No mesmo sentido: RHC 48728 —
Rel. Ministro Luiz Gallotti; ADIN 1517 —Min. Mauricio Corréa; HC
91661/PE — Rel Ministra Ellen Gracie;HC 85419- Relator Ministro Celso
de Mello
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Publico, em todas as searas que possam legitimar tal funcdo, no
interesse primordial de se salvaguardar a garantia dos direitos
individuais do cidaddo, sintetizados na concepgdo de dignidade da
pessoa humana, enquanto supradireito, inspirador de todas as outras
prerrogativas de que goza o cidaddo, especialmente enquanto se
encontre sob o jugo de membros da estrutura de seguranga publica, com
tradicionais métodos de trabalho que implicam no uso da forca e que,
portanto, favorecem o cometimento de abusos e excessos nao
justificaveis, sejam quais forem os critérios interpretativos utilizados,
ainda que sob o argumento de aplicagio do principio da
proporcionalidade ou, ainda, da discricionariedade regrada.

Indo mais além, resta pacificado que tal controle ndo se limita,
tdo somente, aos orgaos de policia, propriamente dita, mas também a
todos os entes que integram o setor de seguranga publica’® e, portanto,
que se inserem na cadeia de procedimentos essenciais a prote¢do da
sociedade e, por outro lado, & construcdo, em niveis satisfatorios, dos
elementos probatdrios que irdo consubstanciar a pega acusatoria a ser
elaborada pelo Ministério Publico, detentor, como ja dito, do 6nus de
demonstrar a autoria, materialidade, culpabilidade do agente e tantos
outros detalhes que relata em sua peca acusatdria, sob pena de restar
impossivel a responsabilizacdo penal daqueles que praticam atos
ilicitos, sobretudo em face do principio constitucional da presungéo de
nio culpabilidade. Esta-se a incluir, nesse universo, as atividades
exercidas pelos peritos criminais responsaveis pelo exame de local de
crime e por outras pericias cientificas, pelos datiloscopistas do instituto
de identificacdo ou pelos peritos criminais do instituto médico-legal, no
que se refere a realizacdo de exames de lesdo corporal, de conjungao
carnal ou tanatoscopico.

Talvez ainda ndo se tenha despertado para a concreta importancia
de tal func¢do ministerial, principalmente quando o acumulo ¢ a

3 Estdo sujeitos ao controle externo do Ministério Publico, na forma do art.

129, VII, da Constituigdo Federal ¢ da legislagdo em vigor, os organismos
policiais relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal, bem como as
policias legislativas ou qualquer outro 6rgdo ou institui¢do, civil ou militar,
a qual seja atribuida parcela de poder de policia, relacionada com a
seguranga e a persecu¢do criminal (cf. art. 1° da Res. CNMP N° 20, de 28
de maio de 2007).
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diversidade de atribuicdes atualmente desenvolvidas pelo Ministério
Publico acabam por absorver o profissional de tal modo que lhe retira a
necessaria capacidade de se dedicar a tdo intrigante tema que, pela sua
propria natureza (controle de uma instituicdo por outra, o que, muitas
vezes, sugere a 123déia de dominagdo, autoridade, puni¢cdo, em area
jamais antes sujeita a freios maiores do que os imprimidos pelos 6rgaos
internos de controle, com limitagdes naturais, inerentes a todo ente que
pretende fiscalizar seus pares), pode resvalar em conflitos institucionais.

5. A realidade de Alagoas e as resisténcias corporativas a tal
controle

Nao é de hoje que se podem observar relagdes nefastas entre
integrantes das forgas policiais e as estruturas de Poder, com a
construcdo de um perfil de criminalidade construido e sedimentado ao
longo de décadas, somente possivel em razdo da cooptacdo de agentes
envolvidos com a criminalidade e inspirados em objetivos particulares,
que vdo desde o dominio territorial até interesses politicos ou de
solucdo de conflitos pessoais através do emprego da violéncia. Em
Alagoas, a realidade atualmente parece menos danosa, mas nao se pode
olvidar acerca de recentissimas dentncias que ainda ddo conta de
milicias* e grupos de exterminio em franca atuagdo neste Estado, bem
como, de integrantes da area de seguranga publica que se colocam a
disposi¢do de grupos de poder armados, com atitude de verdadeira
submissao a estruturas paralelas de dominagao.

Além disso, de se ressaltar, que os atuais indices de nosso Estado
na seara criminal encontram-se aptos a justificar a indispensabilidade de
medidas cada vez mais intensas relacionadas ao controle da atividade
policial, por parte do Orgdo Ministerial. Em 2008, Alagoas apresentou a
maior taxa de homicidios do Pais (66,2 por 100.000 habitantes), quando o
indice médio brasileiro girava em torno de 23,7. Nao bastasse isso,
Alagoas possui 24 dos 556 municipios mais violentos do Brasil.

4 Cf. <http://defensoresdh.blogspot.com/2011/01/estados-nordestinos-sao-os-
que-mais.html>;
<http://oglobo.globo.com/rio/ancelmo/reporterdecrime/posts/2011/01/10/
policiais-comandam-grupos-de-exterminio-em-todo-pais-355623.asp>;

<http://gazetaweb.globo.com/v2/gazetadealagoas/texto_completo.php?
cod=172480&ass=15&data=2010-10-17>. Acesso em: 19.02.2011.
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Ja em 2010, a realidade ndo foi diferente. Alagoas apresentou a
maior taxa de homicidios que um Estado brasileiro ja registrou’.
Segundo dados da Secretaria de Estado de Defesa Social (SDS), foram
contabilizados 2.226 assassinatos naquele exercicio, o que significa
uma taxa de homicidios de 71,3 para cada 100 mil habitantes. Observe-
se que nessa contabilidade ndo estdo incluidos os latrocinios (roubo
seguido de morte).

Nos tltimos anos, Alagoas registrou um aumento assustador no
nimero de homicidios. Em 1999, por exemplo, o Estado teve 552
homicidios. Onze anos depois, o crescimento foi de 303%, com os mais
de 2.000 crimes registrados no ano passado. Ja em comparagao a 2009,
o Estado apresentou uma elevacao de 11% no total de delitos.

O indice de produtividade da policia judicidria em relagdo aos
inquéritos policiais é desastroso, ndo s6 em Alagoas, mas em todo o
Pais, o que revela verdadeira faléncia do modelo inquisitivo policial
atualmente em vigor, cabendo se pensar em novas alternativas de
enfrentamento do tema, de molde a se reduzir a distincia entre o real
mundo do crime ¢ o micro-mundo do que se apura acerca dele,
atualmente assaz seletivo, reducionista e, portanto, revelador da
incapacidade do sistema criminal brasileiro de dar cabo as demandas
que hodiernamente lhe sdo apresentadas.

Para reforcar tais argumentos, sem se ocultar a realidade dos fatos,
tem-se que o indice de elucidagdo de crimes é espantosamente baixo em
todas as unidades da Federagdo, umas em niveis ainda mais graves do
que outras. Em relacdo aos homicidios, por exemplo, o indice nacional
gira em torno de 2%. Nao bastasse isso, revela-se, sem rodeios, que,
tradicionalmente, sdo priorizadas as investigacdes quando se esta em jogo
o envolvimento de vitimas social ou politicamente importantes, crimes
que t€ém como vitimas membros das proprias policias ou, por outra,
quando os delitos alcangam ampla repercussdo, de acordo com os
critérios de eleigdo estabelecidos pelos canais de midia. Por outro lado,
quando a hipotese aponta para vitimas pobres, o empenho ¢ bem outro, o
que implica na condenagdo — ndo somente do autor do crime, mas

5

Disponivel em: <http:/noticias.uol.com.br/cotidiano/2011/02/09/al-registra-
em-2010-maior-taxa-de-homicidio-da-historia-de-um-estado-indice-e-igual-

a-do-pais-mais-violento-do-mundo.jhtm>. Acesso em 19.02.2011.
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sobretudo dos fatos — ao esquecimento pela policia e, em ultima andlise,
pela propria coletividade.

Detendo-nos novamente a realidade alagoana, os dados
registrados demonstram que, em 1999, por exemplo, o Estado teve 552
homicidios. Onze anos depois, o crescimento foi de 303%, com os mais
de 2.000 registrados no ano passado. J& em comparagdo a 2009, o
Estado registrou uma alta de 11% no total de crimes. Somente em 2008,
houve 329 homicidios sem conclusdo. Some-se isso ao ano de 2007, em
que mais de 3.000 inquéritos policiais permaneciam absolutamente
estagnados nas delegacias espalhadas em todo o Estado. Somente de
posse da Central de Inquéritos Policiais Pendentes, atualmente se
encontram inquéritos inconclusos até o ano de 2009, havendo mais de
4.000 procedimentos inquisitoriais emanados de 22 delegacias da
capital, pendentes de investigagdo, sob a responsabilidade de um tnico
Delegado. Isso sem se falar nas cifras negras ou ocultas, que se referem
aqueles crimes & margem dos dados oficiais, que permanecem fora das
estatisticas, insuscetiveis de provocar a instauracdo de inquéritos e,
portanto, inexistentes, no mundo juridico.

De acordo com o socidlogo Julio Jacobo®, a taxa de homicidios
registrada em Alagoas em 2010 ¢ a maior que se tem registro em
Estados brasileiros:

“Na década de 80, alguns Estados chegaram proximos de 70
homicidios para 100 mil habitantes. Mas pesquisei e ndo
encontrei nenhum Estado a chegar a 71", disse ao UOL
Noticias, lembrando que a taxa alagoana ¢ equivalente ao pais
mais violento do mundo. “El Salvador tem taxa exata de 71. O
segundo pais mais violento do mundo é Honduras, com 67.”

Para referido pesquisador, a taxa de homicidio de Alagoas ¢
“insuportavel” e tem ‘“enorme repercussdo social”. Segundo ele, a
escalada do crime no Estado nio possui uma unica causa, ¢ guarda
ligagdo direta com o enfraquecimento do sistema de seguranca publica

8 Disponivel em: http:/noticias.uol.com.br/cotidiano/2011/02/09/al-registra-

em-2010-maior-taxa-de-homicidio-da-historia-de-um-estado-indice-e-
igual-a-do-pais-mais-violento-do-mundo.jhtm. Acesso em 20.02.2011.



http://noticias.uol.com.br/cotidiano/2011/02/09/al-registra-em-2010-maior-taxa-de-homicidio-da-historia-de-um-estado-indice-e-igual-a-do-pais-mais-violento-do-mundo.jhtm
http://noticias.uol.com.br/cotidiano/2011/02/09/al-registra-em-2010-maior-taxa-de-homicidio-da-historia-de-um-estado-indice-e-igual-a-do-pais-mais-violento-do-mundo.jhtm
http://noticias.uol.com.br/cotidiano/2011/02/09/al-registra-em-2010-maior-taxa-de-homicidio-da-historia-de-um-estado-indice-e-igual-a-do-pais-mais-violento-do-mundo.jhtm

REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.117-130, jan./jul. 2011.

estatal, a migragdo de facgdes criminosas’ e a estreita ligagdo entre
poder publico e o crime.

“Alagoas nunca foi um Estado muito pacifico. Estava sempre ali
na metade do ranking. So que a partir de 2003, 2004 e 2005 o
Estado deu inicio a uma espiral muito rapida e acentuada. Nao
existe uma unica causa. Em geral isso tem a ver com o
descontrole de Estado e de uma politica publica efetiva de
controle da violéncia. Por outro lado, a impunidade insurge pela
falta de capacidade de reprimir o crime”, afirmou.

Jacobo também identifica estreitas ligagdes entre o crime
organizado e integrantes do poder:

“E inegavel que existem interconexdes entre crime e forcas de
seguran¢a. Vocé ndo pode acreditar que dois poderes
antagonicos, como o Estado e a for¢as de criminalidade, vivam
sem haver conluio entre elas, seja por parte do Executivo,
Judiciario, Legislativo. Alagoas sempre teve historico da
violéncia com essa esquisita ligagdo entre a estrutura de poder e
a criminalidade, que copta as for¢as de aparelho do Estado.”

Ora, se 0 MP nao controla a forma como a policia, vulneravel a
todas as vicissitudes acima enumeradas, atua no combate e na
investigacdo de crimes, permanecendo passivo, a espera da fatia
criminal que a prdpria policia seleciona e decide submeter a seu crivo,
estara conivente com a pratica da “seletividade”, realizada nas
delegacias de policia e em outros ambientes em que, como regra, sO as
for¢as policiais tém acesso (locais dos crimes), o que resulta em
inumeros delitos que permanecem invisiveis, imunes a qualquer
investigacdo ou estatistica e, como consectario 1ogico, acolhidos pelo
manto da impunidade.

Eis a importancia do controle externo das policias pelo
Ministério Publico: institui¢do independente, maior interessada na
atuacdo eficiente da estrutura de seguranga publica, pois seu trabalho
depende, de forma inexoravel, da existéncia ¢ funcionamento de uma

7 Segundo o socidlogo, essas facgdes criminosas tendem a migrar para os

locais com baixo esquema de seguridade publica, para escapar a acentuacio
da repressdo nos grandes centros, em um fendmeno que o pesquisador
denomina de interiorizagdo ou espalhamento da violéncia.
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policia altiva e diligente. Ademais, referido controle implica no
estabelecimento de canais de comunicagdo com a sociedade,
viabilizando, para a populag@o, o registro de notitia criminis de abusos
ou desidias verificados no universo policial, em ambiente que oferece
menores riscos de represalias ou retaliagdes.

Os resultados qualitativos na atuacdo da policia em decorréncia
do exercicio do controle externo por parte do MP tém se revelado
positivos, ainda que tais efeitos possam decorrer, em termos praticos,
dos riscos a que julga o policial estar sujeito, em face de sua inagdo ou
excessos praticados, no exercicio profissional.

Entretanto, referido controle vem sofrendo iniimeras resisténcias
ao longo dos anos, conforme se pode observar, por exemplo, com a
edicdo da Resolugao n° 001/05, do Conselho Superior de Policia Civil
do Estado de Goias, editada em 04.05.2005, cuja ementa é “proibir o
atendimento de requisi¢do e solicitagdo do Ministério Publico que se
fulcre na Resolucdo n° 04/2005, do Colégio de Procuradores de
Justica”. No corpo da referida Resolugdo pode-se ler, por exemplo, em
seu art. 3°, caput, que:

“Fica suspensa a inspegdo ou vistoria realizada pelo Ministério
Publico em Delegacias de Policia ou outras repartigées da
Policia Civil do Estado de Goias, exceto aquelas procedidas em
celas e carceragens porventura existentes nessas unidades
policiais”.

Lendo referido dispositivo, parece que se estd a rasgar o conteudo
da Constituicdo Federal vigente ¢ todos os regramentos legais ja
enunciados, que disciplinam o controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. Esta-se aqui diante, nitidamente, de uma va
tentativa de se vedar ao Parquet o acesso a atividade-fim da policia.
Ora, a pratica de controle externo em uma delegacia de policia ndo pode
se resumir a simples visitas aos presos, ja que abrange, igualmente, a
consulta a livros, documentos de conteudo persecutdrio, além da
fiscalizacdo da destinag@o de armas, valores, substancias entorpecentes
e quaisquer outros objetos aprendidos pela policia, dentre outras
atribui¢des. Felizmente, os artigos 3° e 6° da referida Resolugdo foram
suspensos pelo Juiz da 3* Vara da Fazenda Publica Estadual que, em sua
decisdo reconheceu que, “a prevalecer referida resolugao, o MP ficaria
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impedido de funcionar como agente fiscalizador, fungdo prevista na
Constitui¢do Federal”.

Outra tentativa de se coibir a atividade ministerial nesse
particular foi o ajuizamento da ADI n° 4271 pela ADEPOL -
Associagdo dos Delegados de Policia do Brasil, que contesta a
Resolugdo n° 20 do CNMP e, por conseguinte, a efetivacdo do Controle
Externo da Atividade Policial, sobretudo pelos Estados que ainda ndo o
disciplinaram por conduto de lei complementar. Como argumento-mor
da entidade de classe impetrante esta a nitida tentativa de se confundir o
controle externo da atividade policial com o controle interno, a ser
exercido pelas Corregedorias de Policia® e que deve resvalar, tdo
somente, na apuracao de ilicitudes sob a esfera funcional, passivel de
punic¢des administrativas.

Nao bastasse tal argumento falacioso, alega a impetrante que as
normas que disciplinam tal controle “repercutem direta e negativamente
nas atividades de policia judiciaria brasileira”, argumentando ainda que
tal acesso irrestrito “provoca incontroldveis conflitos com o Poder
Executivo ao qual sdo subordinadas as policias”. Referida Agdo que,
espera-se, nao logre €xito por contrariar os legitimos interesses da
sociedade brasileira como um todo, encontra-se pendente do juizo de
admissibilidade na Suprema Corte do Pais. Pergunta-se: o que se quer
ocultar do acesso ao Ministério Publico e, em ultima analise, a propria
sociedade, destinataria de todo o trabalho desenvolvido pelas forcas de
seguranga publica em nosso Pais?

6. Aspectos juridicos que norteiam o tema e a justificativa do
controle externo, no mundo dos fatos.

Além do controle da policia em face de violagdes a direitos
humanos (aplicac¢ao do principio da “proibicao do excesso’), também se
vislumbra a possibilidade de se exigir do Estado—Policia uma atuacéo

Para a Adepol, esse controle exercido pelo MP interfere na organizagio,
garantias, direitos e deveres das policias judicidrias. Isso porque, segundo a
referida Associagdo, ndo cabe ao MP o poder direto de corrigir irregularidades,
nem ilegalidades ou abuso de poder, eventualmente praticados por policiais.
Essa fungdo seria exercida pelas corregedorias que tém poder hierarquico de
controle interno e atuam em procedimentos administrativos.
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eficiente nas investigagdes, incluindo-se nesse contexto, por exemplo,
uma razoavel duracdo dos inquéritos, bem como, um maior empenho na
localizagdo e prisdo de pessoas com custddia decretada judicialmente,
repercutindo, em ultima analise, na puni¢do dos responsaveis por
crimes, em uma realidade que venha a revelar uma atuagdo otimizada
do Estado, consistente em numa resposta oficial idonea a inspirar, no
seio da comunidade, um sentimento de justiga (principio da “proibicao
da protecdo deficiente”).

Noutras palavras, a mola propulsora da atividade do MP, nesse
particular, insere-se no seu dever de garantir ou de buscar mecanismos
que assegurem o direito difuso a seguranga publica, previsto
constitucionalmente. Vale dizer, suas fungdes ndao se resumem a
controlar a atividade estritamente policial, mas, igualmente, a atuar
ainda em momento anterior, no sentido de colaborar e acompanhar a
atividade de planejamento e de execugao de politicas publicas, inclusive
adotando medidas tendentes & implementag@o de programas e projetos,
pelos poderes constituidos (sobretudo e especialmente o Poder
Executivo), voltados a redug@o da criminalidade, tanto sob o ponto de
vista preventivo, quanto repressivo (planejamento estratégico,
prioridades, metas a serem cumpridas a curto, médio e longo prazos), a
partir de um trabalho prévio de diagnoéstico, estatisticas e mapeamento
da criminalidade.

Além disso, a atividade de controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico se justifica quando se observa a estrutura
policial vinculada ao Poder Executivo e, portanto, com previsiveis e
naturais dificuldades quando se trata de investigar crimes em que haja
envolvimento de autoridades daquele Poder, aliadas & auséncia da
prerrogativa de inamovibilidade por parte dos integrantes das policias, o
que pode implicar em inseguranca para aqueles que decidam investir
em tais espécies de apuracdo delitiva. Outro fato que justifica a
necessidade de tal controle ¢ a esséncia do modo de atuagdo policial,
que sugere reagdo imediata, em situagoes de iminente risco de vida,
conflitos e tensdo, sem possibilidades faticas do prévio controle judicial,
associadas ao uso da for¢a (armas letais, algemas, prisdo) pela policia,
em sua atividade-fim, circunstancias que favorecem, sobremaneira, a
pratica de excessos e abusos.
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De fato, a policia age inspirada em 3 caracteristicas bdsicas:
discricionariedade, auto executoriedade e coercibilidade. Com isso, ndo
sdo poucas as situacdes concretas de violagdes e restricdes a direitos
fundamentais, em desfavor de particulares. Muitas vezes, a policia olvida
os principios da necessidade e proporcionalidade no seu agir, quer pela
auséncia de capacitagdo técnica e emocional para o desempenho de suas
tarefas, quer pela propria pressdo social, sob a influéncia da sensacdo
generalizada de inseguranga no ambiente coletivo, tendente a estimular a
até a aplaudir, no seio das forgas policiais, agdes reativas imediatistas,
combativas e austeras, ndo raro dissociadas de qualquer zelo ou respeito
pelos direitos do individuo, sobretudo aqueles estereotipados como
criminosos, em especial quando ocupantes das camadas mais
desfavorecidas economicamente. Nesse particular, ¢ como se as
violéncias fisicas ou psicologicas empregadas pelo aparato policial
pudessem decorrer de uma necessidade organica de reparacao decorrente
de eventuais danos sofridos por vitimas do crime, mas que, em verdade,
mais se assemelham a ideia de vinganga institucionalizada.

Para o exercicio de tal mister, dispde o Ministério Publico de
instrumentos legais como a instauracdo de investigagdo direta (quando ha
noticias de abusos ou omissdes supostamente praticados por policiais,
que se constituem em fatos tipicos ou ilicitos ou, por outra, em atos de
improbidade administrativar requisicdes para instauragio de IP’s;
inspegOes em delegacias e outras unidades policiais, sobretudo onde ha
custodiados, provisorios ou em cumprimento de pena; ajuizamento de
ACP’s para fazer cessar omissoes do Estado no seu dever de prestacao
dos servigos de seguranga publica ou diante da auséncia de condi¢des de
trabalho para a policia exercer adequadamente sua atividade-fim;
identificagdo de policiais desviados de fung¢des ou autores de condutas
penalmente ilicitas ou improbas; além de expedicdo de notificagdes
recomendatorias, como meio de intervengdo ndo punitivo.’

As resisténcias a tal controle, como ja dito, decorrem da natural
resisténcia que exsurge quando um Orgdo externo passa a praticar,

? Em fevereiro de 2011 foi aprovada alteragdo na Resolugdo n° 20/2007

do CNMP, para incluir, entre as atribui¢des do controle externo da
atividade policial, a instauragio de inquérito civil pablico ou ajuizamento
de agdo civil por improbidade administrativa decorrente da atividade
policial.
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efetivamente, atividades direcionadas a um setor que sempre agiu sem
amarras, sob o manto da impunidade. Tenta-se, aqui, afastar paradigmas
consubstanciados em uma tolerancia social e estatal velada e que
mantinha imune a sang¢des os maus policiais, afeitos a praticas de tortura
e outros excessos, a pretexto de uma atuagdo utilitarista, voltada a
elucidagdo de crimes ou ao eficaz combate a criminalidade, ainda que a
custa de violacdes a dignidade da pessoa humana.

A recusa ao controle policial a ser exercido pelo Parquet situa-se
na contramao de todos os tratados internacionais de direitos humanos de
que o Brasil ¢ signatario e reflete uma leitura as avessas de nossa Carta
Constitucional de 88, concebida a pretexto de se romper com uma
logica até entdo vigente, permeada de ilegalidades e episodios de
violéncia, usurpadora dos mais nobres e inalienaveis valores
individuais, que a historia brasileira ndo ousa esquecer.
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A EDUCAGAO NO CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS
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Mestrando em Educacao pela Universidade Cidade de S&o Paulo - UNICID

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Politicas Publicas — o que significa? 3. O
processo a ser observado na fixagdo e na avaliagdo de politicas
publicas de educagéo. 4. Concluséo.

1. INTRODUCAO

A discuss@o proposta neste artigo refere-se as politicas publicas
de educagdo sob a perspectiva do processo de fixacdo e avaliagdo. A
perspectiva fundar-se-4 na conscientizagdo coletiva critica dos
individuos instituida a partir de embates sociais observaveis em marcos
historicos relevantes e na sua normatizagdo na ordem juridica.

A educacdo brasileira, compreendida enquanto problema
nacional, ¢ relativamente recente. Esta afirmacgdo é observavel a partir
da compreensdo do texto Politicas e Planos de Educacgdo: Alguns
Pontos para Reflexdo, de autoria do Prof. Azanha." A afirmativa vem
sustentada na necessidade de somente se reconhecer a existéncia de
problema nacional quando presente uma consciéncia critica coletiva da
realidade, ndo bastando, portanto, para reconhecimento de um problema
nacional a consciéncia critica de alguns homens.

Para melhor compreender esta afirmativa, impdem-se extrair do
texto alguns marcos historicos sobre a educacdo no Estado Brasileiro.
Como ponto inicial, registre-se a chegada do primeiro Governador
Geral, em 1549, trazendo os precursores jesuitas até a sua expulsdo, em
1759. Este periodo representou a dominagdo destes no cenario
educacional, resultando de suas agdes a implantacdo das escolas de

10 AZANHA, José Mario Pires. Palestra, Escola de Governo,
14/10/1992.
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primeiras letras, colégios e semindrios. Com a expulsdo dos jesuitas,
um vazio foi gerado na educacdo, culminado com escassez de mestres ¢
escolas.

Outro momento historico importante foi a chegada da familia real
no Brasil, em 1808, cujo resultado imediato foi o avango no ensino
superior e a desatencdo com a educagdo popular. Com a edicao do Ato
Institucional de 1834, do Imperador, iniciou-se a descentralizagdo das
responsabilidades da educagdo, ficando a educacdo popular sob a
responsabilidade das provincias, cujo resultado foi quase nenhum, em
razdo da escassez de recursos; ja o ensino médio e o ensino superior eram
de competéncia da Corte. Ressalte-se ainda que neste periodo o ensino
médio ficou limitado a aulas avulsas, salvo o Colégio Pedro II e os Liceus
da Bahia e de Pernambuco.

No inicio do periodo republicano, prodigas reformas foram
efetivadas, com a participagdo de Benjamin Constant (1890), Epitacio
Pessoa (1901), Rivadavia Correia (1911), Carlos Maximiliano (1915),
porém, como bem diz o autor, foi necessario esperar até a década de 20
para que o debate educacional ganhasse relevo, tornando-se um
problema nacional.

O fundamento do debate da educacdo como problema nacional,
apontado pelo autor, foi o quadro social, politico e econémico da
década de 20, cujos pilares foram as correntes imigratorias, a
urbanizagdo, as insatisfacdes politicas represadas desde a Proclamacao
da Republica e a intensificagdo das tensdes entre a industrializacdo
nascente e as crises do comércio cafeeiro.

Na indicacdo de marco histérico sobre a educagdo, o autor relata
que a Revolucdo de 30 foi o desfecho “natural” das crises politicas,
sociais e econdmicas que agitaram, com intensidade crescente, a década
de 20. Compreendendo este momento, um grupo de educadores e de
homens de cultura langou um manifesto ao povo € ao governo, que
ficou conhecido como “Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova”,
com redacdo de Fernando de Azevedo e assinatura de 25 homens e
mulheres da elite intelectual brasileira.

A partir deste manifesto, compreendeu-se a importancia de
fixacdo de um plano nacional de educacdo: a Carta Constitucional de
1934, inclusive, incorporou as suas principais reivindicagdes. A
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preocupacao para definicdo de um Plano Nacional de Educagdo foi
inserida nas Constitui¢des posteriores, com excecdo da Carta de 1937.

Com fundamento na Carta Constitucional de 1934, o Conselho
Nacional de Educacdo elaborou e enviou, em maio de 1937, a
Presidéncia da Republica, o anteprojeto do Plano de Educagéo
Nacional; porém, com a sobrevinda do Estado Novo o anteprojeto nem
chegou a ser discutido, frisando o autor que este foi o melhor destino.

Esta retrospectiva historica remete os estudiosos da educacdo no
Estado Brasileiro a compreender como se efetiva o fenomeno da politica
publica. A politica publica ¢ um fendmeno oriundo de um determinado
estagio de desenvolvimento da sociedade (DERANI, 2006). Este conceito
sintetiza o pensamento do Prof. Azanha sobre a necessidade de pensar
educacdo como problema nacional a partir de uma consciéncia critica
coletiva, resultando este processo na normatizagdo constitucional e
infraconstitucional das politicas publicas.

2.  POLITICAS PUBLICAS - o que significa?

Antes mesmo de compreender o significado de politicas publicas
torna-se necessario conhecer o seu surgimento. O Estado moderno € o
marco determinante do surgimento das politicas publicas. Caracteristica
fundamental do Estado moderno é o exercicio do poder por previsao
legal. Segundo Derani," a construgdo da legalidade e centralizagdo da
forca fazem parte desta entidade, que busca por seus atos,
constantemente, a legitimidade. Bem se observa que as agdes do
Estado, regidas pela legalidade e legitimidade, decorrem do debate
politico com a sociedade, portanto, quanto mais desenvolvida esta for,
maior serd a participacdo no processo de constru¢do das politicas
publicas.

A consciéncia critica dos individuos faz surgir os embates
sociais, cuja consequéncia ¢ o surgimento da norma que determina o
poder-dever de fazer do Estado.

! DERANI,
Cristiane. Direito Publico Subjetivo e politicas educacionais.. Politicas
Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. / Maria Paula Dalari Bucci
(organizadora). Sao Paulo: Saraiva, 2006.
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O Professor Meneses, em seu artigo A educagdo e o ensino na
Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo: propostas e realizagdes,
reconhece que o Estado Brasileiro vive um novo modelo de acdo na
fixagdo de politicas publicas decorrente da vontade popular, assim se
expressando:

O novo modelo proposto cria o Estado Democratico de Direito.
A Lei ou o Direito sucede ao arbitrio. Ou a vontade pessoal cede
ao interesse coletivo. O Democratico, a indicar a sua intima
conexdo do poder emanado da vontade popular.'

Como consequéncia logica, a politica publica decorre de uma
constru¢do normativa, tendo como base o Direito. A finalidade social
mediata da politica publica no Estado Brasileiro deve atender aos
objetivos fundamentais consagrados no art. 3° da Constituigdo Federal.
O conteudo do artigo referido ¢ dirigido as autoridades governamentais
do Pais. Tém-se como autoridades governamentais os integrantes dos
Poderes Executivo, Legislativo e, excepcionalmente, para defini¢ao de
politicas publicas, o Poder Judiciario. A titulo ilustrativo, ¢ de se
mencionar os objetivos fundamentais instituidos no ja aludido artigo,
quais sejam: construir uma sociedade livre, justa e solidéria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza ¢ a marginalizagdo ¢
reduzir as desigualdades sociais e regionais; ¢ promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagoes.

Bem se observa que o norte a ser seguido na politica publica ¢ a
finalidade consagrada no art. 3° da CF. Atender aos objetivos propostos
pela ordem constitucional implica a formulagdo de agdes coordenadas
pelos entes estatais. De relevancia para a efetividade das politicas
publicas € a tomada de decisdes administrativas competentes.

No processo de construcdo de politicas publicas no interior do
Estado, os autores destacam determinados momentos. Colaciono os
momentos concebidos por Derani: 1) Decisdo estatal; 2) Alteracao

12 MENESES, Jodo
Gualberto de Carvalho. A educacdo e o ensino na Constitui¢ao do Estado
de Sao Paulo: propostas e realizagdes. Notandum Libro Numero 14 / Jean
Lauand (organizador) . Sdo Paulo: Centro de Estudos Medievais Oriente &
Ocidente EDF/FEUSP, 2010.
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Institucional e 3) Acgdes publicas propriamente ditas: construcao,
realizagdo e agdes. Tem-se como decisio estatal a tomada por agentes
circunscritos as atribui¢cdes constitucionais e normativas de uma
maneira geral, devendo o seu conteido observar também idéntica
circunscricdo. A alteracao institucional representa o interior da
administragdo com mudangas de 6rgdos e até mesmo alteragdo nos
atores, podendo, inclusive, contar com a participacdo de agentes
privados.

A tomada de decisdes administrativas competentes, nos
momentos destacados, pressupde a existéncia de atributos que
qualifiquem os agentes formuladores e executores das politicas
publicas, mas também decisdes politicas que priorizem as necessidades
da sociedade, no momento historico de sua implantagao.

Dai ser for¢oso reconhecer o fundamento das politicas publicas é
a necessidade de concretizagdo de direitos por meio de prestagdes
positivas do Estado, sendo o desenvolvimento nacional a principal
politica publica, conformando e harmonizando todas as demais, na
arguta conceituagdo de Bercovici."

3. O PROCESSO A SER OBSERVADO NA FIXACAO E NA
AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO.

Relevante para compreender o processo na fixacdo de politicas
publicas o trabalho da Professora Viana, que desenvolveu uma revisao
bibliografica sobre este tema, com énfase para autores alienigenas,
razao por que a sua compreensdo deve ser desenvolvida sob a otica da
ordem constitucional brasileira. No plano do processo decisorio, quatro
modelos sdo destacados: Modelo de Processo Burocratico, Modelo de
Recursos Humanos, Modelo Politico ¢ o Modelo Anarquico ou
Simbolico. Dentre os modelos analisados e mencionados pela autora, o
que se observa ¢ a aplicagdo no Estado Brasileiro do modelo
burocratico. Este modelo, como bem menciona a autora, apresenta

1 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e Politicas Publicas: por uma
nova compreensdo do papel do Estado. Politicas Publicas: reflexdes sobre

o conceito juridico / Maria Paula Dalari Bucci (organizadora) _ Sao
Paulo: Saraiva, 2006.
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diversos pontos fracos o que tem levado ao insucesso de varias agdes
governamentais na area educacional.

Na construg@o da agenda para inclusdo dos problemas, os autores
analisados pela pesquisadora definem a agenda como sendo constituida
por uma lista de problemas ou assuntos que chamam a atengdo do
Governo e dos cidadaos que atuam junto com o Governo.

Eis o porqué da referéncia anterior ao contetdo do art. 3° da CF.
No Estado brasileiro, a agenda deve atender aos objetivos fundamentais.
Na implementagdo das politicas publicas educacionais, ndo se tem
observado na formulacdo da agenda a participagdo dos atores que
necessariamente deveriam estar envolvidos: Governo, Agentes Pablicos
Executores e cidadios destinatarios das agdes governamentais.

Importante, ainda, destacar que o Estado Brasileiro se
efetivamente pretende atender aos seus objetivos fundamentais, deveria
observar, na fixagdo das politicas educacionais, as condi¢oes politicas,
econdmicas e sociais, compreendendo, neste cenario, a disponibilidade
de recursos orcamentarios, os reflexos das condi¢des sociais e
econdmicas do territorio de implantagdo, a opinido dos atores
destinatarios das agdes, os partidos de oposi¢do e os grupos da
sociedade civil (ndo institucionais) comprometidos com a solugdo dos
problemas.

No processo de implantagdo de politicas publicas, necessaria se
faz a presenca dos fatores que influenciaram o processo de tomada de
decisdo. Relevante, no campo das politicas publicas educacionais, ¢ a
observancia do que corresponde a avaliagdo politica e a avaliagdo de
politicas. Esta apreciacdo ¢ muito bem focalizada por Figueiredo e
Figueiredo no texto Avaliacdo politica e avaliagdo de politicas: um
quadro de referéncia tedrica.'* Para os autores, avaliagdo politica
corresponde a andlise e elucidagdo do critério ou critérios que
fundamentam determinada politica. Na escolha dessa politica ¢
importante ressaltar os principios que a justificam em relagdo a qualquer

1 FIGUEREDO,
M e FIGUEREDO A. Avaliagdo politica e avaliagdo de politicas: um
quadro de referéncia teodrica. Anal. e Conj., 1(3). Belo Horizonte, Fundagao
Jodo Pinheiro, 1986.
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outra. Volto a destacar que os principios que nortearam a escolha da
politica publica devem ser relevantes para repercutir no atendimento de
um dos objetivos fundamentais da Republica.

As politicas publicas educacionais, a exemplo das demais,
quando idealizadas, implantadas, executadas e avaliadas, devem gerar
resultados; estes resultados, como identificam os autores acima
referidos, podem representar um produto fisico, tangivel e mensuravel e
um impacto que também modifique atitudes, comportamentos e/ou
opinides. O processo de avaliagdo das politicas observa razdes de
natureza moral e instrumental. Do ponto de vista moral, ¢ de se
considerar a probidade dos gestores na execugdo da politica e na
apropriacdo de seus resultados. No tocante a razdo de natureza
instrumental € de se observar o nivel de producdo do produto, quanto a
quantidade e a qualidade, objetivando monitorar ¢ controlar os seus
impactos.

Nesta linha de orientagdo, as politicas publicas educacionais
devem ser sempre concebidas com a conjugacdo dos dois propositos das
acOes governamentais, quais sejam: produgdo de servigos publicos e
producdo de mudangas e avaliagdo de impactos. Num primeiro plano, ¢
de se observar a capacidade do Estado de absorver toda a demanda
educacional com o ofertamento das vagas necessarias, cuja avaliagao
verificara o cumprimento da meta e a adequagdo dos meios, sob a 6tica
funcional, administrativa e contabil, complementando com a avaliagdo
da relacdo custo-beneficio. No segundo proposito, € de se verificar, na
avaliacdo, se as mudangas efetivamente ocorreram em razio da politica
implantada, e, ainda, demonstrar que a ndo implementacdo impediria
qualquer mudanca na realidade.

As politicas publicas no Estado Brasileiro deveriam ser todas
dirigidas para o cumprimento dos objetivos fundamentais da Republica;
obviamente, que no plano mediato, em face da complexidade de
alcancar a plenitude dos objetivos. Os autores apresentam (cinco)
problemas que comprometem o grau de efetividade dessas politicas, sdo
eles:

a) interesse de grupos privados em detrimento do grupo
beneficiario;
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b) subordinagdo do programa a politica econdmica ou a outros
objetivos externos;

¢) baixa participagdo dos beneficiarios;

d) centralizagdo na formulagdo, na implementacdo e na
organizagdo administrativa;

¢) uso politico e/ou clientelistico.

4. CONCLUSAO

Os problemas observados na revisdo bibliografica realizada pela
Prof.* Viana e aqui analisados no ambito das politicas publicas implica
reconhecer que este cenario se harmoniza com a realidade do Estado
Brasileiro, apesar da presenga de embates sociais histéricos que
resultaram numa transformacao das politicas publicas de educacao.

A complexidade observada na elaboragdo do processo de fixacao
e avaliagdo das politicas publicas de educacdo ndo permite uma
conclusdo definitiva, mas tdo-somente questionamentos a serem
enfrentados em etapas futuras do estudo, tais como:

a) Em decorréncia da centralizagdio na formulacdo, na
implantacdo e na organizagdo administrativa das politicas publicas
educacionais, como propiciar a participacdo dos destinatarios dessas
politicas (beneficidrios) nas fases indicadas?

b) Diante da escassez de recursos, ditada pela politica economica,
que se reflete nos or¢amentos dos entes federativos, como priorizar a
alocacdo dos recursos para as politicas publicas educacionais, com a
participagdo dos seus beneficiarios desta politica?

¢) Como produzir a formulagdo de uma agenda de prioridades de
problemas educacionais no Estado Brasileiro, com o envolvimentos de
todos os atores governamentais (executivo, legislativo), compreendidos
neste universo os agentes politicos e os agentes publicos, e de todos os
atores nao-governamentais, aqui compreendidos os grupos de pressao
(académicos, pesquisadores e consultores, midia, partidos politicos e
opinido publica)?
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d) Como pode a academia contribuir para mudanga de atitude dos
grupos de cidadaos e outros atores privados destinatarios das politicas
publicas educacionais, considerando serem estes o objeto das politicas
publicas e os atores governamentais o seu sujeito?
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1. INTRODUCAO

Questao constantemente debatida, especialmente em tempos de
neoconstitucionalismo, pds-positivismo e Constituicdo como ordem de
valores, envolve as dificuldades com que a doutrina se depara para
justificar a legitimidade de atua¢do do Poder Judiciario na concretizagao
dos festejados valores constitucionais, positivados majoritariamente na
forma de normas principioldgicas e conceitos abertos.

Em tema de jurisdi¢do constitucional®, portanto, suscita disputa
acirrada na doutrina a questdo da legitimidade dos 6rgdos jurisdicionais
para, sempre que acionados, invalidar ou afastar a aplicacdo daquelas
regras produzidas pelo Poder Legislativo, como também de atos ou
omissdes oriundos do Poder Executivo, fazendo sobre eles prevalecer

13 Com assento em conceito de Pablo Pérez, por jurisdigdo

constitucional se entende o conjunto de técnicas tendentes a garantir e
interpretar a constitui¢do mediante mecanismos jurisdicionais, ou seja, € o
exercicio do poder jurisdicional para a defesa da integridade da
Constituicdo, conceito que ainda serd melhor trabalhado no decorrer do
trabalho.
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sua decisdo, na medida em que proposto pelos orgaos legitimados, seja
no ambito de controle concreto ou abstrato de constitucionalidade.

Argumenta-se, em linhas gerais, que as escolhas legislativas
seriam (pretensamente) amparadas pelo principio democratico,
colocando-se uma forte resisténcia a possibilidade de o Poder Judiciario
exercer tal atribuicdo. Neste sentido € que Luis Roberto Barroso expde,
em obra comemorativa aos vinte anos da Constituicdo Brasileira:

Entre constitucionalismo e democracia podem  surgir,
eventualmente, pontos de tensdo: a vontade da maioria pode ter
de estancar diante de determinados contedos materiais,
organicos ou processuais da Constitui¢do. A compreensao desse
ponto ¢ decisiva para o equacionamento adequado da questao.
(omissis)

O Chefe do Executivo e os membros do Legislativo sdo
escolhidos pelo voto popular e sdo o componente majoritario do
sistema. Os membros do Poder Judiciario sdo recrutados, como
regra geral, por critérios técnicos e ndo eletivos. A idéia de
governo da maioria se realiza, sobretudo, na atuaciio do
Executivo e do Legislativo'’. (grifo nosso)

Com efeito, sendo os agentes dos Poderes Executivo e
Legislativo escolhidos diretamente pelo voto popular, e sujeitando-se a
um tipo de controle e responsabilizacdo politica de que os juizes estao
isentos (como o controle das urnas), argumenta-se que o controle
judicial sobre a atuagdo dos demais poderes teria um carater
“contramajoritario”, ou seja, contrariaria aquilo que foi decidido pela
maioria representante da vontade popular'.

16 BARROSO, Luis Roberto. Da Falta de Efetividade a Judicializagdo
Excessiva: Direito a Saude, Fornecimento Gratuito de Medicamentos e
Pardmetros para a Atuacdo Judicial. In 20 Anos da Constituicio Brasileira.
Eduardo Ribeiro Moreira (coord). Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 170.

“A possibilidade de um 6rgdo nao-eletivo como o Supremo Tribunal
Federal sobrepor-se a uma decisdo do Presidente da Republica — sufragado
por mais de 40 milhdes de votos — ou do Congresso — cujos 513 membros
foram escolhidos pela vontade popular — ¢ identificada na teoria
constitucional como dificuldade contramajoritaria”. BARROSO, Luis
Roberto. Retrospectiva 2008 — Judicializacio, Ativismo E Legitimidade
Democratica. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°® 18, abril/maio/junho 2009.
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Em obra distinta'®, alids, o mesmo autor destaca que este ¢ um
argumento recorrente, principalmente, nos segmentos mais
conservadores da ciéncia juridica, contrarios ao avango dos tribunais
sobre espagos que, segundo créem, deveriam ficar reservados ao
processo politico.

Com efeito, em tempos de imperiosa valorizacdo e
reconhecimento de forca normativa a integralidade das disposicdes
constitucionais, nao ha como rejeitar a percepcdo de que uma atuagio
jurisdicional necessariamente mais ativa, concretizadora e, por vezes,
criadora, decorre natural e necessariamente de tais concepgoes.

Dai a importancia do objeto do presente estudo, de buscar, mais
uma vez, abordar o instigante tema, jamais pretendendo esgota-lo, mas,
sim, esperando contribuir em fornecer um ponto de vista mais ao seu
respeito, ora considerado pouco observado e explorado pelos publicistas
de maneira geral: de que o estudo do processo esta intrinsecamente
conectado ao tema da concretizacao judicial dos valores constitucionais,
e pode, também, dar a sua contribui¢ao acerca do controvertido tema da
legitimidade do Poder Judiciario para o exercicio da jurisdi¢do
constitucional.

Embora ndo sendo tdo nitida a nogdo, para a maioria, de
influéncia e conexdo do processo com o tema sob analise, sdo varios os
trechos de abalizada doutrina constitucionalista e publicista de que se
infere sua intima relacdo. Vale, mais uma vez, a transcricio de
passagem da obra de Barroso:

Normas constitucionais, portanto, contém comandos. (...)
Ocorrida a violagdo, o sistema constitucional e o
infraconstitucional devem prover meios para a tutela do direito
ou bem juridico afetados e restauragdo da ordem juridica. Estes
meios sao a a¢do e a jurisdi¢do: ocorrendo uma lesdo, o titular do
direito ou alguém com legitimacdo ativa para protegé-lo pode ir

Disponivel na internet: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>
Acesso em 14 de janeiro de 2010, p. 8.

18 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade
de suas normas: limites e possibilidades da Constituicio Brasileira.
9.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 102.
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a juizo postular reparacdo. Existem mecanismos de tutela
individual e de tutela coletiva de direitos' (grifo nosso)

Sendo assim, buscar-se-4, aqui, enfrentar a questdo da
legitimidade do Poder Judiciario para a concretizagdo, por meio do
exercicio da jurisdi¢io constitucional, de direitos difusos e sociais
abstratos, realcando, ao final, a contribuicdo que se pode extrair da
ciéncia processual para o tema.

Para alcangcar o objetivo final, deverdo ser inicial e
incidentemente  abordadas as ja  mencionadas nogdes de
neoconstitucionalismo, pos-positivismo e forga normativa da
Constituigdo, como etapa metodoldgica necessaria a compreensao das
conclusdes a que se pretende chegar. Além disso, indispensavel serd a
explanacdo de conceitos fundamentais, buscando delimitar o que se
considera como direitos difusos e sociais fundamentais, jurisdi¢ao
constitucional, assim como determinados conceitos que vém sendo
trabalhados na seara processual, que deverdo ser utilizados para o
alcance do resultado almejado no estudo.

Passaremos, entdo, a uma breve analise dos posicionamentos
atuais sobre a questdo da legitimidade do Poder Judiciario, buscando
expor os argumentos que se levantam contrarios e favoraveis a sua
atuacdo, para, enfim, sintetizar e destacar o nosso posicionamento, ja
tera sido trabalhado ao longo do trabalho, relacionado a contribuicao
que entendemos poder ser extraida do processo e da ciéncia processual
para o debate.

2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS
2.1 A ordem juridica contemporanea

Situando-se a ciéncia juridica no campo das ciéncias humanas,
sociais, ¢ natural que a compreensao do Direito e da ordem juridica se
modifiquem através dos tempos, recebendo influxos das mudangas do
cenario social®.

19 BARROSO, Luis Roberto. Op.cit., 2009, p. 165.

2 BARCELLOS, Ana Paula de. As Relagées da Filosofia do Direito
com a Experiéncia Juridica: uma visdo dos séculos XVIII, XIX e XX.
Algumas questoes atuais. In 20 Anos da Constituicido Brasileira. Eduardo
Ribeiro Moreira (coord). Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
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E facil notar como a propria separagio em “geragdes” das
categorias dos direitos humanos fundamentais, que evoluem de direitos
apenas de cunho individual para aqueles transindividuais, sociais e, até
mesmo, direitos de solidariedade, guarda estreita relacdo com o que se
afirma — independentemente das atuais criticas e ressalvas a
nomenclatura, e da tendéncia a distinguir em dimensdes estes direitos.

As mudancas no perfil do Estado, alids, ndo passam
despercebidas na conformagdo da ordem juridica, de maneira que foi
com a transi¢do do Estado Moderno, absoluto, para os modelos liberal
e, principalmente, social de Estado, marcada pela Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, que se pode verificar uma
mudanga historica na concepgdo da frui¢ao de direitos individuais pelo
homem, que culminou numa prote¢do juridica méxima a direitos,
garantias e liberdades tidos como fundamentais, e sua positivagdo
dentro do proprio texto constitucional de varios paises, em seqiiéncia a
consagracdo inaugurada pelas constituicdes do México, em 1917, e
alema de Weimar, no ano de 1919.

Em sequéncia, como forma de viabilizar a expansdo comercial e
social da classe burguesa e superar a estagnagdo da monarquia
aristocrata, absoluta e petrificada que se perpetuava, até entdo, no poder,
a preocupacdo inicial dos Direitos Fundamentais foi estabelecer a
liberdade dos homens como inerente a condi¢do humana, instituindo
garantias relacionadas a limitagdo dos poderes de intervengao do Estado
na esfera juridica privada e contra possiveis desmandos dos detentores
do poder. Sdo, assim, proclamados os direitos fundamentais que se
chamam de primeira geracdo ou dimensao.

S6 entdo, constatada a insuficiéncia dos direitos de liberdade para
a implementa¢do de um Estado igualitario, passaram a integrar o rol dos
direitos fundamentais aqueles chamados de segunda e terceira geracao
ou dimensdo, mais afeitos aos demais ideais franceses, de igualdade e
fraternidade, ¢ que estatuem o dever de atuagdo do Estado através de
prestagoes positivas, seja para promogao da igualdade material, como
nos direitos sociais, seja na protecdo a bens de natureza indivisivel,
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pertencentes a toda a sociedade e em beneficio do bem-estar geral,
como nos direitos difusos e coletivos™.

Uma vez afirmados estes novos direitos no plano abstrato, como
reflexo das mudangas no perfil do Estado (a0 menos da cultura
ocidental), consequéncia natural foi a reformulagdo também de
concepgoes doutrinarias de interpretagdo e aplicacdo dos direitos,
necessaria para acompanhar as transformagdes ocorridas.

Neste sentido ¢ que as chamadas teorias neoconstitucionalistas
trabalharam para destacar o quanto as importantes conquistas,
abstratamente consagradas no seio das constituicdes dos Estados,
poderiam restar desamparadas caso prevalecessem as concepgdes
classicas de interpretagdo, majoritariamente subjuntivas®. Trouxeram,
entdo, a tona nogdes integradas & nova hermenéutica constitucional, no
que se refere a aplicagdo das normas constitucionais, ampliadas para o
pos-positivismo, no ambito infraconstitucional.

De fato, foi imperiosa a necessidade de se reconhecer a influéncia
de concepgoes valorativas sobre a aplicagdo do direito, superando o
entendimento puramente positivista do fenomeno juridico - na forma
como foi levado a extremos nos contextos nazista e fascista - e
compreendendo a aplicagdo de suas normas como instrumento para o
alcance de resultados, na esteira da critica formulada em célebre
pronunciamento do jurista Gustav Radbruch:

A lei vale por ser lei, e ¢ lei sempre que, como na generalidade
dos casos, tiver do seu lado a forca para se fazer impor. Esta
concepgao da lei e sua validade, a que chamamos Positivismo,
foi a que deixou sem defesa o povo e os juristas contra as leis
mais arbitrarias, mais cruéis e mais criminosas. Torna

2 BONAVIDES, Paulo. Jurisdi¢io Constitucional e legitimidade:
algumas observacdes sobre o Brasil. Instituto de Estudos Avancados da
Universidade de Séo Paulo. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?pid=s0103-
40142004000200007&script=sci_arttext>. Acesso em 25/08/2009.

2 Cf, a respeito, as observacdes do Professor Andreas J. Krell: As

dificuldades de teorias pré-hermenéuticas com o Direito do Estado Social

moderno. In Revista do Mestrado em Direito da UFAL, v. 3, p. 11-48,

2008.
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equivalentes, em ultima analise, o direito e for¢a, levando a crer
que s6 onde estiver a segunda estaria também o primeiro® (grifo
no original)

A partir de reflexdes como esta se pdde caminhar para a
compreensdo do sistema constitucional como uma ordem objetiva
de valores, um todo harmdnico em que estdo veiculadas as
escolhas axioldgicas subjacentes, que deverdo informar toda a
criacdo e aplicagdo do direito. Destaca-se o carater objetivo-valorativo
dos direitos fundamentais, ¢ ndo apenas sua condicdo de direitos
subjetivados (perspectiva juridico-subjetiva)™.

Desta forma, sob a égide das concepg¢des mais atuais do Direito
Publico, especialmente do Direito Constitucional, atualmente se
reconhece que descabe uma aplicagdo do direito positivo dissociada de
uma filtragem constitucional, pois os valores fundamentais apontados
pelo sistema constitucional tém observancia obrigatoria, os principios
que os veiculam possuem vinculagdo normativa®. Ou, como expde
Barroso:

[...] as normas constitucionais deixaram de ser percebidas como
integrantes de um documento estritamente politico, mera
convocagdo a atuagdo do Legislativo e do Executivo, e passaram
a desfrutar de aplicabilidade direta e imediata por juizes e
tribunais. Nesse ambiente, os direitos constitucionais em geral, e
os direitos sociais em particular, converteram-se em direitos
subjetivos em sentido pleno, comportando tutela judicial
especifica. A esséncia da doutrina da efetividade ¢ tornar as

» RADBRUCH, Gustav. Cinco Minutos de Filosofia do Direito, apéndice a

Filosofia do Direito, p. 415-418.

CRUZ, Luiz M. La Constitucion como orden de valores: problemas juridicos

y politicos: un estudio sobre los origenes del neoconstitucionalismo. Granada

(Espanha): Editorial Comares, 2005, p. 14/15.

» SCHIER, Paulo Ricardo. Os Novos desafios da filtragem
constitucional no momento do neoconstitucionalismo. Revista Eletronica de
Direito do Estado. Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 04.
Out/Nov/Dez. 2005. Disponivel em

<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-4-OUTUBRO-2005-
PAULO%20SCHIER.pdf> Acesso em 11 de abril 2009. p. 02.
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normas constitucionais aplicaveis direta e imediatamente, na
extensdo maxima de sua densidade normativa®.

Dentro destas concepgdes, conforme destaca Humberto Avila,
deve-se atentar primordialmente a:

principios em vez de regras (ou mais principios do que regras);
ponderac@o no lugar de subsun¢o (ou mais ponderagdo do que
subsungdo); justica particular em vez de justiga geral (ou mais
analise individual e concreta do que geral e abstrata); Poder
Judiciario em vez dos Poderes Legislativo e Executivo (ou mais
Poder Judicidrio e menos Poderes Legislativo e Executivo);
Constituicdo em substituigdo a lei (ou maior, ou direta, aplicagdo
da Constitui¢do em vez da lei)”.

Especificamente no Brasil, segundo licdo novamente de Luis
Roberto Barroso, aliando-se ao que chama de constitucionaliza¢do
abrangente, contribuem, também, para o fortalecimento da atuagdo do
Poder Judiciario e demais institui¢cdes oficiais incumbidas da defesa da
ordem constitucional, os fatores da recente democratizacao do Estado
Brasileiro ¢ do sistema de controle de constitucionalidade peculiar do
Pais.

Enquanto a constitucionalizagdo abrangente, ampliou a gama de
matérias que receberam tratamento constitucional e influenciou a
compreensao da Constituicdo como ordem normativa, vinculante; o
processo de democratizagao do Estado brasileiro teria, segundo o autor,
aumentou o nivel de informagdo e consciéncia da populaggo, fortaleceu
as instituicdes democraticas, como o proprio Poder Judiciario, o
Ministério Publico e a Defensoria Publica, e, como resultado,

“aumentou a demanda por Justica na sociedade brasileira”?.

Sendo assim, ndo ¢ dificil perceber que, uma vez reconhecida
for¢a normativa aos principios e outras normas de contetido aberto, sua
aplicacdo coercitiva exigira do Poder Judiciario uma atuagdo muito

2 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., 2009, p. 163 ¢ 165.

27 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo™ Entre a “ciéncia do
direito” e o “direito da ciéncia”. Revista Eletronica de Direito do Estado.
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 17. Jan/Fev/Mar. 2009.
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com/rede.asp> Acesso em 09
de abril 2009. p. 02.

b BARROSO, Luis Roberto. Op. cit, 2010.
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mais ampla, abrangente e, necessariamente, criativa, porque incumbida
de completar os conceitos abertos, cuja aplicacdo ultrapassa a mera
subsuncao de premissas.

2.2 Direitos Difusos e Sociais Fundamentais e Jurisdicao
Constitucional

Cabe aprofundar, neste ponto, o que se considera como direitos
de cunho social e difuso, ¢ em que medida ¢ exigida uma atuacao
jurisdicional diferenciada para a que sejam devidamente assegurados.

Nao se encontra bem definida na doutrina uma classificagdo
razoavelmente uniforme dos direitos fundamentais. No dizer de José
Afonso da Silva, “encontram-se nos autores classificacdes e mais
classificagdes dos direitos fundamentais sob variados critérios que mais
confundem do que esclarecem™”. O autor, voltado a uma analise do
ponto de vista positivo, elege uma classificagdo decorrente do texto
constitucional patrio.

Para fins de delimitagdo da pesquisa, basearemos nosso trabalho
na classificagdo apresentada por Luis Roberto Barrroso® por mostrar-
se, de inicio, mais adequada aos fins pretendidos. Uma vez que o
trabalho se fundamenta na necessidade de atentar-se para as
particularidades dos direitos, para fins de proporcionar a cada um deles
a tutela mais adequada, elegeu-se uma classificagdo que agrupou os
direitos aproximando aqueles que possuem caracteristicas mais afins.

O autor classifica em politicos, individuais, sociais ¢ difusos os
direitos fundamentais, enunciando que os direitos politicos abrangem as
prerrogativas e deveres da nacionalidade e cidadania, esta ultima
concernentes a capacidade eleitoral ativa e passiva. Por direitos
individuais considera as chamadas liberdades publicas, relacionadas a
afirmacdo juridica da personalidade humana. Nos direitos sociais
agrupa aqueles de formacdo mais recente, ligada ao surgimento do
Estado Social e relacionados como defesa do individuo contra a
dominagdo econOmica de outros, elencando como tais os direitos
econdmicos, sociais e culturais. Entende, enfim, por direitos difusos

» Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. Sio Paulo:

Malheiros, 2002, p. 182.
0 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit, 2009, p. 95.
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fundamentais aqueles caracterizados “por pertencerem a uma série
indeterminada de sujeitos e pela indivisibilidade de seu objeto™*', que
receberam protecdo constitucional. Integram essa natureza de interesse,
indubitavelmente, a preservacdo do meio ambiente, a protecdo do
consumidor ¢ a protecdo ao patrimdénio histérico, artistico e

paisagistico.

E certo que a distingo entre estes direitos, em especial entre os
direitos difusos e sociais, ndo ¢ de muita clareza. Na acepcdo de José
Afonso da Silva, por exemplo, que considera os direitos sociais sdo
“prestagdes positivas estatais, enunciadas em normas constitucionais,
que possibilitam melhores condigdes de vida aos mais fracos” e
“tendem a realizar a igualiza¢do de situagdes sociais desiguais™®, estdo
incluidos os direitos relativos ao meio ambiente, de carater notadamente
difuso, porque situada sua positivagdo no Titulo VIII, “Da Ordem
Social”, da Constituigdo Federal. Conforme pontuado também pelo
Professor Andreas J. Krell:

os Direitos Fundamentais Sociais na Constitui¢do brasileira estdo
longe de formar um ‘grupo homogéneo’ no que diz respeito ao
seu conteudo e a forma de sua positivagdo. O constituinte nao
seguiu na sua composi¢io nenhuma linha ou teoria especifica®

Salutar, ainda, é a contribui¢do do Professor Calmon de Passos
quando oferece uma nocao acerca dos direitos sociais destacando a sua
relevancia na valorizagdo do individuo e em contraposi¢do aos direitos
consagrados anteriormente, de “segunda dimensdo”, com mero carater
de abstengao estatal:

Resguardado o individuo em face do poder politico, foi deixado
desprotegido, entretanto, diante do poder econdmico. Bem cedo
se percebeu que, postos os homens a mercé desse poder -
sujeitos apenas ao livre jogo das “leis de mercado” -
restabelecida estava a antiga dominagio que se pretendera
eliminar, ainda que agora com novos figurantes. Dessa
verificagdo e da necessidade de superar a ameaca nasceram o0s

3 BARROSO, Luis Roberto. Idem, , p. 98.

32 SILVA, José Afonso da. Op. cit., 2002, p.285.

3 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e
na Alemanha: os (des)caminhos de um Direito Constitucional
“comparado”. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2002, p. 21.
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chamados “direitos sociais” (...) Assim como se limitara o poder
politico, exigindo-se o seu exercicio em termos de competéncia
predeterminada e como servigo a coletividade (povo titular da
soberania), impunha-se limitar o poder econémico - o reino do
direito de propriedade, um privilégio também desigualador -, a
reclamar disciplina de seu exercicio, com retorno em termos de
servigos, o que se logrou com atribuicdo de um fim social ao
direito de propriedade*.

Vé-se, portanto, que os direitos fundamentais de cunho social e
difuso reclamam a mais ampla protecdo e garantia possivel, dentro do
sistema juridico, uma vez que representam tutela aos mais caros bens
juridicos no atual estdgio do desenvolvimento, ndo sendo por outra
razdo, inclusive, que a propria Constitui¢o da Republica atribuiu ao
orgdo do Ministério Publico, fortalecido e wvalorizado pelo texto
constitucional de 1988, a sua defesa (artigos 127 ¢ 129 da Constituigdo).

Consagrados, assim, na sua forma abstrata, no texto
constitucional, uma vez violados esses direitos, ou seja, ndo sendo
espontaneamente observados no contexto social, resta apenas a sua
protecdo e garantia perante o exercicio da jurisdig@o.

E neste ponto cabe apresentar um primeiro conceito que vem
sendo trabalhado na seara processual que mantém intima ligagdo com o
que aqui se afirma, sobre o direito de agdo compreendido como direito a
uma tutela jurisdicional adequada.

Segundo tal compreensio, ao estabelecer para o Estado o dever de
realizar a prestagdo jurisdicional, o direito de agdo assegura uma
prestacdo jurisdicional ndo de qualquer espécie, independentemente do
direito invocado, mas de uma tutela jurisdicional que se possa considerar
adequada, que represente realizacdo efetiva do direito invocado. Se o
direito de acao foi alcado ao nivel de direito fundamental, dele devem ser
retiradas, pois, todas as conseqiiéncias de norma desta hierarquia, razdo
porque deve ser atualmente compreendido como direito a tutela

4 PASSOS, J. J. Calmon de. A Constitucionaliza¢io dos Direitos
Sociais. Revista Eletroénica de Direito do Estado (REDE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Ptblico, n° 10, junho/julho/agosto 2007.
Disponivel na internet: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>
Acesso em 14 de janeiro de 2010, p. 04/05.
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jurisdicional adequada ou efetiva® — a reclamar atuagdo jurisdicional
mais intensa, ¢ que se dard, quanto aos direitos ora sob andlise,
primordialmente no ambito da chamada jurisdi¢do constitucional.

A jurisdi¢do constitucional consiste, em conceito enunciado por
José Afonso da Silva:
na entrega aos orgdos do Poder Judiciario da missdo de
solucionar os conflitos entre os atos, procedimentos e 6rgaos
publicos ¢ a Constituicdo. Ou em sentido mais abrangente:
entrega ao Poder Judicidrio da missdo de solucionar conflitos
constitucionais®. (grifos no original)

Com efeito, consiste naquele exercicio do poder jurisdicional que
ndo tem por objeto a tutela tdo-s6 de direitos individuais ou coletivos,
revelando-se, ao contrario, como um instrumento de defesa da
Constitui¢do mesma, de tutela a inteireza do texto constitucional, aos
valores ali expressos, a ordem juridica constitucional e aos direitos
fundamentais nela contemplados®’.

Exerce-se tal poder seja no ambito do controle concentrado ou
abstrato de constitucionalidade, seja no ambito do chamado controle
difuso, em que se aprecia o grau de harmonia de leis ou atos de
autoridade com a ordem constitucional com vistas a tutela final de um
direito individual, como caminho necessario ao alcance dessa tutela.

No exercicio da jurisdicdo constitucional, portanto, os Orgaos
competentes deverdo afastar atos emanados dos Poderes Legislativo e
Executivo, fazendo prevalecer sobre eles o entendimento coadunado
com o conjunto normativo constitucional.

Tendo em vista que o desempenho da fungdo jurisdicional na
forma como descrita envolve a complementagdo, pela via da
interpretacdo, de conceitos abertos, veiculados seja em regras, seja em

3 MARINONI, Luiz Guilherme. Técnica Processual e Tutela dos
Direitos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 29.
36 SILVA, José¢ Afoso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio

Paulo: Malheiros, 2007, p. 247.

DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Teoria geral do processo:
jurisdicio, acio (defesa) e processo. 2ed. Sdo Paulo: Método, 2007, p.
58/59.
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normas principioldgicas, sdo muitas as resisténcias opostas a tal atuacao
mais proativa do Poder Judiciario. Como expde Ingo W. Sarlet:

E claro que a atuagdo da jurisprudéncia no campo da
identificagdo e mesmo da criagdo de direitos fundamentais para
além daqueles expressamente definidos pelo Constituinte, se por
um lado apresenta uma face positiva, por outro enseja uma série
de controvérsias. Talvez a mais célebre - embora de longe tdo
orgaos jurisdicionais, de fun¢des constituintes, questdo que, por
sua vez, diz respeito ao debate sobre o alcance da fungio
jurisprudencial na criagdo € desenvolvimento do Direito®®.

No mesmo sentido sdo as palavras de Claudio Pereira de Souza
Neto:

Esse ativismo judicial quanto aos direitos sociais se deve a
variados fatores: a aprova¢do da Constituicdo de 1988 e ao
subseqiiente movimento de afirmagdo da normatividade
constitucional; as sucessiva crises que atingem o Legislativo e o
Executivo; a superagdo do positivismo no ambito da
metodologia constitucional. Esses e outros fatores fizeram com
que a concretizacao judicial de direitos sociais se afirmasse no
contexto presente. Nao foram, todavia, capazes de imuniza-la de
criticas™.
E segue o autor relacionando as principais criticas que atualmente
se dirigem contra essa atuacdo, as quais ele classifica em critica liberal,

criticas democraticas e criticas institucionais, essas incluindo a
financeira, administrativa, técnica e economica, € outras.

Vejamos como se coloca, a esse respeito, o constitucionalista
André Ramos Tavares:

Nada obstante essa aparente beleza, o discurso e a protegdo
constitucional dos direitos fundamentais ndo deixam de

38

SARLET, Ingo Wolfgang. Breves Notas sobre a Contribuicdo dos

Principios para a Renovacio da Jurisprudéncia Brasileira. /n Direito
Civil Contemporaneo: Novos Problemas a Luz da Legalidade Constitucional.
Gustavo Tepedino (org). Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 296-309, p. 302/303.
3 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A Justiciabilidade dos Direitos
Sociais: Criticas e Parametros. In Direitos Sociais: Fundamentos,
Judicializagdo e Direitos Sociais em espécie. Claudio P. Souza Neto e Daniel
Sarmento (coord). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 515-551, p. 516.
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apresentar algumas armadilhas. A armadilha de um rol extenso
dos direitos fundamentais, sem embargo, ndo reside, como a
priori pode-se imaginar, em sua contestavel efetividade. O
verdadeiro perigo encontra-se no fato de a linguagem dos
direitos fundamentais ser assaz imprecisa, abstrata e movedica.
Dai, duas conseqiiéncias podem ser apontadas *. (grifo nosso)

Esclarece o autor que considera, inicialmente, o “perigo” da

mutabilidade discursiva, segundo a qual “partes contrarias podem se
valer de um mesmo direito fundamental, com vistas a intentar justificar
seus posicionamentos”, ¢ na segunda implicag@o, que se relaciona com
o tema ora abordado, adverte o “perigo” de que

cabera sempre ao 6rgdo decisorio final de cada Estado definir o
significado a ser concretizado, o contetido de determinado direito
fundamental. Esse o6rgdo decisorio, por exceléncia, ¢ o
Judiciario, mais precisamente os o6rgdos de ctupula desse (STF,
no caso brasileiro), e que acabam por obter maior
importincia que a propria Legislatura, usualmente
reconhecida como a caixa de ressonincia da vontade
popular. Neste ponto reside o maior perigo dos Direitos
Fundamentais, qual seja, o de relativizar a importincia da
Casa Legislativa e da propria Democracia na sociedade'.
(grifo nosso)

Ante tais discussdes ¢ que se situa a observagdo de Alexy,

segundo a qual:

Com frequéncia afirma-se que a justiciabilidade dos direitos a
acOes negativas (direitos de defesa) impde menos problemas que
a justiciabilidade dos direitos a acdes positivas (direitos a
prestacdes) (...) salienta que o Estado esta o obrigado a proteger,
mas, de outro lado, enfatiza que a decisdo sobre como essa
obrigagdo serd satisfeita ¢ algo que “em primeira linha”, “em
grande medida” ou “em esséncia” cabe ao legislador*’.

40

41

TAVARES, André Ramos; BUCK, Pedro. Direitos Fundamentais e
Democracia: Complementaridade/ Contrariedade. /n Direitos Humanos
e Democracia. Clémerson Merlin Cléve e outros (coord). Sdo Paulo:
Livraria do Advogado, 2007. p. 169-183, p.174.

TAVARES, André Ramos; BUCK, Pedro. Ob. cit., 2007. p. 169-183, p.
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Como se nota, o mais recorrente dos argumentos, para o qual
confluem, de certa maneira, a maioria das criticas relacionadas ao tema
e a partir do qual poderemos construir as argumentacdes conclusivas do
presente trabalho, ¢ o argumento da separacao de poderes.

3. CONCRETIZACAO JUDICIAL E SEPARACAO DOS
PODERES

Importante salientar, desde logo, o entendimento de que também
o Poder Judiciario, como o6rgao integrante dos Poderes do Estado,
devera acompanhar as mudangas no perfil pelo Estado e pautar-se de
acordo com esse perfil.

De fato, tal como a ciéncia do Direito em geral, o estudo do
processo também ¢ influenciado pelas mudancas do cenario social.
Especialmente enquanto sistema normativo que disciplina o
desempenho de uma das fung¢des do Estado (a fungdo jurisdicional),
através do Estado-Juiz, suas disposigdes deverdo refletir estas
transformacdes, ainda que sua absor¢do se dé de forma gradual e lenta.

A preocupacdo de limitagdo da interferéncia estatal na esfera
juridica privada, por exemplo, ilustra o que se afirma, pois originou as
construgdes tedricas, na seara processual, que procuraram isolar o
magistrado de qualquer influéncia externa, buscando a infalibilidade
dos comandos legais, em prol de uma apregoada seguranca juridica
absoluta. Assim, sob o apogeu do C6digo Napolednico, propagava-se o
dever do juiz de se abster de qualquer interpretagdo dos textos legais e
seguir apenas o método exegético. A sentenga deveria meramente
declarar o texto da lei aplicavel, sem realizar qualquer inovagao
interpretativa, ideal que levou Montesquieu a considerar o juiz tao
somente a bouche de la loi*, desautorizado a ir além dela.

Com a mudanga no perfil do Estado, ao contrario da preocupagao
extrema com a neutralidade do juiz, foi a concepgdo de Chiovenda
sobre efetividade do processo que ganhou maior eco na processualistica
moderna, segundo a qual o resultado proporcionado a quem tem razao

2 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio
Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 461.
s MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Cole¢io a obra-prima de

cada autor. Traducao Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2004, p. 172.
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no processo deveria se aproximar ao maximo daquele obtido pelo
adimplemento espontaneo da obrigagdo™.

Uma vez j& sedimentada a autonomia cientifica do processo, as
concepgoes doutrindrias voltaram-se ao resgate da relagdo instrumental
do processo com o direito material. Nao ha razdo para entender o
processo como um fim em si mesmo, mas como meio de atuagdo da
jurisdicao, devendo seu estudo e aplicagdo ter em vista 0s escopos
politicos, sociais e juridicos da atividade jurisdicional, bem como o
objetivo maior de toda a atividade juridica exercida pelo Estado, que ¢ a
harmonia e pacificacdo social.

No dizer de Humberto Theodoro Jr.:

Embora cada um [direito material e processual| se submeta a
principios e objetivos proprios, ndo pode nenhum deles ser
visualizado como compartimento estanque do saber juridico,
mas ambos s6 se podem entender como 6rgdos indissociaveis de
um sé organismo. Por isso, 0 processo passou a ser estudado
como meio de valorizar o direito como um todo e de assegurar
efetividade as garantias e mandamentos de todo o direito de
fundo, de maneira que nenhum dos dois segmentos possa ser
visualizado isoladamente, sendo como aspectos indissociaveis de
uma unica realidade normativa®.

A atividade jurisdicional do Estado ¢ meio de realizagdo e
efetivacdo dos direitos fundamentais reconhecidos pela ordem juridica;
e 0 processo, instrumento da jurisdigdo e, por conseqiiéncia, do direito
material, exercerd a contento esta fun¢do sempre que buscar a forma
mais apta possivel para alcancar o resultado protegido pela norma
substancial.

Decorrente da mesma tendéncia, ainda, e indispensavel para sua
concretizagcdo, ¢ a mudanca processada no papel atribuido ao juiz,
sujeito principal da relagdo processual, dentro desta relagéo.

“ THEODORO JUNIOR, Humberto. Tutela especifica das obrigacées
de fazer e nio fazer. Jus Navigandi, Teresina, ano 6, n. 56, abr. 2002.
Disponivel em:  <http:/jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2904>.
Acesso em: 23 out. 2007, p.3 e 6.

“A dtica da ciéncia processual se deslocou justamente para a conexao
que ndo pode deixar de existir entre direito material e processo”.
THEODORO JUNIOR, op.cit., p.4.
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Sob influéncias liberais, como exposto antes, o juiz deveria ser
inerte, chegando a ser comparado a um “relogio a que as partes davam
corda quando queriam que funcionasse™*.

Atualmente, porém, as construgdes tedricas do processo
propalam a postura esperada de um juiz proativo, atento e engajado na
missdo de conferir efetividade ao processo. A este juiz foram dadas,
inclusive, extensas faculdades para contribuir no esclarecimento da
verdade e na formagdo dos elementos de convicgdo, impensaveis no
sistema anterior”’, como o poder geral de cautela e as disposi¢des sobre
tutelas jurisdicionais atipicas (art. 461 CPC brasileiro).

Tudo a imbuir, também o Estado-Juiz, de prerrogativas que o
possibilitem atuar positivamente em prol da igualdade material dos
individuos. Devera o magistrado, “sem perder a imparcialidade
indispensavel ao exercicio da jurisdigdo, poder atuar na diregdo ativa do
processo”™®, conferindo aos meios e técnicas processuais disponiveis
interpretacdo a mais apta possivel a proporcionar efetividade ao direito

material e realizar os fins da jurisdicao.

Como se nota, ¢ uma postura que se revela integralmente
coadunada ndo s6 com o perfil do Estado, conforme ja afirmado, como
também com as exigéncias da conformagdo da ordem juridica atual, na
forma como ja descrita.

Tal circunstancia, no entanto, ndo tem sido suficiente para
convencer parcela da doutrina, com a qual se estabelece acirrada
disputa, no tema do exercicio da jurisdicdo constitucional, que diz
respeito a legitimidade dos 6rgdos jurisdicionais para atuar dessa forma,
invalidando ou afastando aquelas regras ou atos, produzidos pelos
Poderes Legislativo ou Executivo.

Por estas concepgdes, tal atuacdo faria prevalecer sua decisdo
sobre escolhas que sdo (pretensamente) amparadas pelo principio

46 DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Jurisdicdo, acio (defesa) e
processo. Vol I. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p.152 ¢ 163.
4 FREDERICO MARQUES, José. Instituicdes de Direito Processual

Civil. Vol I. Campinas: Millennium, 2000, p. 106 ¢ 107.
“® DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Op. cit., 1997, p.152 ¢ 163.
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democratico, colocando-se uma forte resisténcia ao reconhecimento da
capacidade desse Poder de exercer essa atribuigao.

Com efeito, sendo os agentes dos Poderes Executivo e
Legislativo escolhidos diretamente pelo voto popular, e sujeitando-se a
um tipo de controle e responsabilizagdo politica de que os juizes estdo
isentos, argumenta-se que o controle judicial da atuagdo dos demais
poderes € “contramajoritario”, ou seja, contraria aquilo que foi decidido
pela maioria representante da vontade popular.

A discussdo em tela, vale dizer, tem origem na tradicional e ainda
atual doutrina da separacdo dos poderes, desenvolvida e consagrada na
obra de Montesquiecu, muito embora registrem-se precedentes
anteriores, inclusive na obra de John Locke®.

Através dela identificam-se como fungdes estatais a funcdo
legislativa, de elaboragdo de lei; a fun¢do executiva, consistente na
aplicacdo ou execugdo das leis; e a funcgdo judiciaria, de aplicagdo
imparcial da lei ao caso concreto, com forga definitiva, estipulando-se
que cada uma delas deve ser separadamente exercida, por Orgdos
distintos (que vém a ser os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario),
sem que um intervenha indevidamente no ambito de atuacdo do outro,
ou seja, com independéncia. A independéncia, autonomia ¢ harmonia
entre os Poderes é requisito essencial para a boa atuacdo de suas
fungdes.

Anna Candida da Cunha Ferraz afirma que essa independéncia
concretiza-se por uma formacdo, organizagdo e estruturagdo
independente; um minimo de competéncias proprias, exclusivas; e um
funcionamento independente e auténomo®’, tudo com vistas a assegurar
que ndo fiquem concentrados em um s6 6rgdo os poderes referentes a
todas ou mais de uma das fungdes do Estado e se possa evitar a
facilidade de abusos no exercicio do Poder (“s6 o poder freia o poder™).

9 ZANETI JR, Hermes. Processo Constitucional: o modelo
constitucional do Processo Civil Brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2007, p.117.

%0 FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Conflito entre Poderes: O poder
congressual de sustar atos normativos do Poder Executivo. Sao Paulo,
Revista dos Tribunais: 1994, p 19.
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E certo, porém, que nenhum desses Poderes atua isoladamente e
em funcdo pura, havendo, sempre, uma parcela de atividade atipica e
um espago de ingeréncia e controle de um sobre os demais Poderes, fato
que ¢ reconhecido desde a formulacdo da teoria, em Montesquieu.

Na Constituicdo brasileira, por exemplo, é possivel perceber o
exercicio destas fungdes atipicas em diversos dispositivos,
exemplificados por Zaneti nos artigos 51, IV; 52, I, II e XIII; 84, III,
XXVI e XXIII, 85; 86; 62; 68; 96, 1, a, e 1, d; 96, 1, e; entre outros,
voltados a estabelecer um contrabalanceamento entre Poderes.

Por esta razdo, vé-se que ndo € possivel compreender de forma
estanque a teoria da separacdo dos poderes, especialmente nos dias
atuais, em que se percebe a intima relagdo do Direito Constitucional
com as escolhas politicas de valor e da sociedade, de maneira que ndo
sdo nitidas as fronteiras entre os ambitos politico e juridico. Empreende-
se, na Constitui¢do, uma juridicizagdo de escolhas politicas que foram
feitas anteriormente, e ndo podem ser desprezadas por quaisquer dos
Poderes do Estado”'.

A mesma autora citada prossegue, entdo, discorrendo sobre a
conformagdo atual do principio, que ndo se sustenta mais como uma
estrita separagdo de poderes. Vejamos:

passados mais de dois séculos desde de sua formulagdo, a
doutrina de Montesquieu ainda se apresenta como valida no seu
essencial, mas num contexto e espago completamente outros. De
uma estrita separagdo de poderes, a receita politica de
Montesquieu evolui, numa segunda fase, para uma separacio
atenuada pelos freios e contrapesos. (...) E certo, também, que
mesmo na perspectiva de Montesquieu, a teoria da separacdo de
poderes ja vinha claramente interpretada em sentido evolutivo. A
separacdo de poderes ndo era um fim em si mesmo, mas uma
receita politica que propugnava impor limitagdes ao poder™.

Atribuir-se, entdo, ao Poder Judiciario o encargo sobre o controle
da constitucionalidade dos atos emanados dos demais Poderes, para
analisar sua compatibilidade com o contetido e o processo previsto para

o Cf. a respeito APPIO, Eduardo. Controle Judicial das Politicas
Publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2008.
52 FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Op. cit, 1994, p 17.
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sua criacdo no proprio texto constitucional, na medida em que
provocado, nesse sentido, pelos orgdos legitimados, entre os quais o
Ministério Publico, é uma forma exatamente de limitagdo a atuacdo
desses Poderes, os quais, embora diretamente legitimados pelo voto,
nao podem ter o seu exercicio ilimitado, como se legitimidade tivessem
para produzir leis e atos normativos qualquer que fosse o seu conteudo.

Nao se revela, portanto, uma atuagdo contrdria a separacdo de
poderes, mas, ao contrario, integra o sistema de freios e contrapesos que
faz parte da propria concepcao de separagdo dos poderes; ao contrario,
efetiva-o. Nao convencem, portanto, as razdes levantadas para repudiar
o controle exercido pelo Poder Judiciario sobre os demais Poderes, vez
que tal exercicio se da na exata medida em que o outro Poder esteja
extrapolando da sua competéncia constitucionalmente estabelecida,
bem como na exata medida em que atribuida a competéncia para este
controle ao Poder Judiciario pelo proprio texto constitucional.

Se a Constituicdo expressamente prevé limites para a atuacdo
democratica dos demais Poderes, em geral consistentes na estipulacao
de direitos de carater fundamental e de critérios formais para o processo
legislativo, por certo que o ato que desrespeitar as balizas postas deve
ser retirado do sistema, mediante a atua¢do conjunta, ademais, do Poder
Judiciario com os o6rgdos incumbidos, pela Constituicdo Federal, da
honrosa atribuicdo de exercer essa fiscalizacdo, mediante provocacdo
dos orgdos judiciarios.

Por isso ¢ que Estefania Maria de Queiroz Barbosa diz que

esse choque entre direitos fundamentais inflexiveis ¢ democracia
¢ apenas aparente, posto que os direitos fundamentais presentes
na Carta Constitucional s3o tdo importantes, que a sua outorga
ou a sua limitacdo ndo pode ser deixada para ser decidida por
uma simples maioria parlamentar®

No mesmo sentido expde Alexy que

os direitos fundamentais, enquanto direitos individuais em face
do legislador, sdo posi¢des que, por defini¢do, fundamentam

3 BARBOSA, Estefania Maria de Queiroz. Jurisdi¢io Constitucional,
Direitos Fundamentais e Democracia. [n Direitos Humanos e
Democracia. Clémerson Merlin Cléve e outros (coord). Sdo Paulo: Livraria
do Advogado, 2007. p. 277-293, p.280.
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deveres do legislador e restringem suas competéncias. (...) Se a
Constituicdo confere ao individuo direitos contra o legislador e
prevé um tribunal constitucional (também) para garantir esses
direitos, entdo, a atividade do tribunal constitucional no ambito
da legislacdo que seja necessaria a garantia desses direitos ndo ¢é
uma usurpacdo de competéncias legislativas, mas algo que ndo
apenas é permitido, mas também exigido pela Constituigio™.

E prossegue a mencionada autora, citando Claudio Ari Mello,
que tais previsdes constitucionais restritivas, portanto, sdo pré-
comprometimentos escolhidos pela propria soberania popular no
exercicio do Poder Constituinte origindrio, voltadas, exatamente, para
limitar maiorias politicas eventuais, formadas em contexto menos
participativos que o momento constituinte, de reduzirem as mais caras
garantias, movidos por simples questdes imediatas, conjunturais,
capazes de conduzi-las a equivocos e contradi¢des.

A afirmagdo se mostra particularmente verdadeira no contexto da
Constituigdo Federal brasileira de 1988, pois, como aponta o ilustre
constitucionalista José Afonso da Silva, o Pais sofreu com a todas as
suas anteriores constituicdes, que ndo guardavam contato com a
realidade do nosso meio, enquanto no processo constituinte de 1988 a
situacdio participativa foi diferente. “A metodologia aplicada incluiu
duas técnicas importantes: audiéncias publicas e participacdo popular
no processo de elaboragdo constitucional™,

O que se viu foi uma participagdo popular importante, bastante
legitimadora, destacando o autor, dentre outros fatos que comprovam o
importante papel do principio popular na sua elaboragdo, as cento e
vinte e duas emendas populares feitas, com um total de doze milhdes de
assinaturas.

fez-se uma Constituicdo que rompeu com o passado, por isso ¢
combatida pelas elites conservadoras. (...) A Constituicdo de
1988 na ¢ a constitui¢do ideal de nenhum grupo nacional. Talvez

M ALEXY, Robert. Op. cit., 2008, p. 546, tratando do “problema do
equilibrio entre a competéncia do tribunal constitucional e a do legislador,
sobre o qual conclui que “ndo esta em discussao se o tribunal.constitucional
tem competéncias de controle no dmbito da legislagdo, mas apenas qual é a
sua extensdo” (grifos no original).

5 SILVA, José Afonso da. Ob. cit., 2007, p. 109.



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.139-162, jan./jul. 2011.

suas virtudes estejam exatamente em seus defeitos, em suas
imperfeicdes, que decorreram do processo de sua formagdo
lenta, controvertida, ndo raro tortuosa, porque foi obra de muita
participagdo popular, das contradigdes da sociedade brasileira e,
por isso mesmo, de muitas negociagdes. Desse processo proveio
uma constitui¢do razoavelmente avancada, com inovagdes de
relevante importancia para o constitucionalismo brasileiro®.

No mesmo sentido, Pablo Pérez destaca a jurisdicdo
constitucional como mecanismo de protecdo e garantia dos direitos
fundamentais das minorias frente as maiorias parlamentares®, que &,
efetivamente, como se revela. Cabivel a observacdo de Barroso, em
sentido semelhante, destacando que a maioria politica por vezes € quem
pratica violagdes a direitos fundamentais:

Mas pode acontecer de a maioria politica vulnerar direitos
fundamentais. Quando isto ocorre, cabe ao Judicidrio agir. (...)
Podem os juizes e tribunais interferir com as deliberagdes dos
orgdos que representam as maiorias politicas — isto ¢é, o
Legislativo e o Executivo —, impondo ou invalidando agdes
administrativas e politicas ptblicas? A resposta sera afirmativa
sempre que o Judiciario estiver atuando, inequivocamente, para
preservar um direito fundamental previsto na Constitui¢do ou
para dar cumprimento a alguma lei existente. Vale dizer: para
que seja legitima, a atuagdo judicial ndo pode expressar um ato
de vontade propria do orgdo julgador, precisando sempre
reconduzir-se a uma prévia deliberagdo majoritaria, seja do
constituinte, seja do legislador™.

A legitimidade dessa atuagdo que se diz “contramajoritaria” do
Poder Judiciario, porque afasta atos emanados de Poderes constituidos
diretamente pelo voto popular, além de advir da propria competéncia
constitucionalmente atribuida, repousa, ainda, em fatores como o

SILVA, José Afonso da. Idem, p. 110.

37 PEREZ, Pablo. La Justicia Constitucional como Elemento de
Legitimidad Democratica” (La Justicia Constitucional em la Actualidad.
Especial Referencia a América Latina. Foro Constitucional Iberoamericano.
N° 2/2003. Disponivel em:
http://www.uc3m.es/uc3m/inst/ MGP/JCl/revista-02art-pptl.htm.  Acesso
em 09/09/2003.

58 BARROSO, Luis Roberto. Op. ci., 2009, p. 170/171.
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processo de sua formacdo, a participacdo democratica de individuos e
orgdos legitimados neste processo, a prote¢do as minorias e, ainda, a
argumentacdo e fundamentagdo das decisdes.

Dissemos o processo na esteira do que foi destacado por Souza
Neto, citado por Estefinia Queiroz, de que existe uma ampla
possibilidade de participagdo no processo de interpretacdo
constitucional, justamente com a finalidade de racionalizar e legitimar
as decisoes resultantes, que se exerce, para os particulares, por exemplo,
através de institutos como o amicus curiae, no controle concentrado do
direito brasileiro, bem como intervengdes de terceiro outras, no controle
difuso, e também pela atuacdo do individuo como “desencadeador dos
orgdos provocadores”, legitimados a deflagrar a atuacdo jurisdicional.
De fato, muitas das atuagdes dos orgdos legitimados tem origem no
exercicio do direito de peticdo por particulares, isolados ou em grupo,
quando comparecem, por exemplo, ao Ministério Publico, para
manifestar insatisfacdo quanto ao desrespeito a direitos fundamentais,
individuais ou coletivos, por parte de dérgdos governamentais™.

Tudo a representar uma ampliacdo da comunidade aberta dos

intérpretes da Constituigdo, tal como preconizada por Peter Hiberle®.

Donde se conclui que ha, sim, uma participa¢do democratica na
produgdo das decisdes judiciais, capaz de legitimar o exercicio da
jurisdigdo constitucional e de proteger as minorias frente a maiorias
parlamentares.

E a mesma conclusio a que chegam Paulo Bonavides®; Pablo

Pérez, que expressamente intitula uma se¢do de seu artigo como “La

Justicia Constitucional como Elemento de Legitimidad Democratica™® e,

5 Cf., a esse respeito, SARMENTO LINS Jr., George. Novos Rumos
da Cidadania Brasileira. Revista do Ministério Publico Alagoas, v. n. 3, p.
67-71, 2000.

60 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — a Sociedade Aberta

dos Intérpretes da Constituicdo: Constituicdo para e Procedimental da

Constituigdo. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio

Anto6nio Fabris editor, 1997.

Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=s0103-

40142004000200007&script=sci_arttext>. Acesso em 25/08/2009

Disponivel em: http://www.uc3m.es/uc3m/inst/ MGP/JCl/revista-02art-
pptl.htm. Acesso em 09/09/2003
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também, Hermes Zaneti Junior, reconhecendo-a como uma dimensao de
participagdo na formulagio das decisdes politicas, em sentido amplo®.

Por fim e ndo menos importante situa-se a concepgdo da
legitimidade das decisdes judiciais fundada na argumentagdo. Com a
modificacdo das concepcdes acerca da Constituicdo e sua forga
normativa, tem-se modificado alguns paradigmas de aplicagdo das
disposi¢oes constitucionais, de maneira que se mostra insuficiente, nos
dias atuais, uma aplicacdo das normas constitucionais baseada apenas
em métodos hermenéuticos classicos, prevalentemente subsuntivos,
visto ser a Constitui¢do, como j& mencionado, uma ordem valorativa,
essencialmente formada por principios, e nao regras. Neste contexto ¢
que sobreleva a importdncia das nogdes de argumentacdo juridica
racional e argumentacdo para o alcance de resultados para decisdes
judiciais, especialmente baseadas em critérios de ponderacdo e
sopesamento que permitam alcancar um resultado que se possa avaliar
dotado de corregdo (no termo de Alexy)®™.

Assim ¢ que se pode construir uma fundamentac¢do baseada em
uma teoria do discurso juridico em que as valoragdes realizadas sejam
passiveis de um controle racional, sob um procedimento regido por
regras e condi¢des da argumentacao e da decisdo racional pratica.

Tudo a demonstrar que o controle dos atos dos demais Poderes
pelo Poder Judiciario se mostra ndo apenas compativel com uma
realidade democratica, mas como necessidade mesma que integra o
sistema de freios e contrapesos proprio a concepcdo de separagdo dos
poderes, efetivando-o, e ndo se apresentando como ingeréncia indevida
sobre a atuagdo daqueles Poderes.

Assim, “n3o se deve adiar o esfor¢co de integrar o Direito
Constitucional ao processo historico de promogao da justica e da
igualdade, no campo real e concreto™®.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Mostram-se nitidamente insuficientes as objecdes até entdo
trabalhadas para a atuacdo do Poder Judiciario no controle sobre atos
legislativos e executivos, sendo certo que ndo resistem aos inumeros

8 Ob. cit., 2007, p. 115 ¢ 126.
64 Cf. ALEXY, Robert. Ob. cit., 2008.
6 BARROSO, Luis Roberto. Ob. cit., 2009, p. 71.
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argumentos favoraveis a tal atuacdo, os quais foram superficialmente
apresentados no trabalho.

De fato, as discussdes se prolongam muito além do que
apresentado, sendo certo, no entanto, que podem ser abordadas sob
diferentes perspectivas.

De uma perspectiva processual, nada de “anti-democratico” ha
no controle jurisdicional dos atos legislativos e executivos, pois, se a
investidura dos membros do Poder Judicidrio nao se d4 por meio de
participacdo democratica, a propria participagdo processual, amparada
por principios do contraditério, da ampla defesa, do devido processo e
pela ampla possibilidade da participagdo dos interessados, seja direta,
como pelo instituto do amicus curiae, ou indireta, pelo exercicio do
direito de peticdo perante os drgdos democraticos legitimados.

Nem mesmo o argumento da separacao dos poderes pode ser
tomado como suficiente para afastar a legitimidade de atuagdo do
Judiciario, uma vez que esté integrada a propria nogao de separagdo de
poderes a necessidade de “freios e contrapesos”, ou seja, da
impossibilidade de atuacdo de qualquer desses Poderes isoladamente e
em funcdo pura, havendo, sempre, uma parcela de atividade atipica ¢
um espago de controle de um sobre os demais. Desta forma, ndo cabe
enxergar o controle jurisdicional sobre os atos do Legislativo e do
Executivo como uma “ingeréncia indevida” do Poder Judiciario em um
ambito de exclusividade daqueles Poderes, mas como a propria
realizacdo do postulado da separacdo de fungdes, pois atua como
legitima limitacdo imposta quando da propria elaboragdo do texto
constitucional.
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1. Introducio

O fendmeno da inconstitucionalidade por infragdo indireta a
norma constitucional ou, simplesmente, fraude a Constituicdo, nio
tem merecido a atengdo devida por parte da doutrina patria. A fraude a
Constitui¢ao ¢ um expediente cada dia mais utilizado e que consiste em
frustrar a aplicacdo da norma constitucional por meio artificioso. Sua
caracteristica singular ¢ a ofensa a Constituicdo por via obliqua, imune a
um olhar desatento. Trata-se de um fenémeno percebido a partir da
fraude a lei, cujo reconhecimento independe da intencdo do agente,
especialmente do legislador.

A doutrina e a jurisprudéncia vém batizando a fraude a
Constituigdo como desvio de finalidade, desvio de poder legislativo,
desvio de poder constituinte e atalhamento constitucional. Faz-se
premente resgatar a nomenclatura “fraude a Constituicdo”, a que
melhor define o fendmeno. Ha iterativos precedentes judiciais
declarando a inconstitucionalidade de leis em fraude a Constituicao,
embora sem mencionar, necessariamente, esse nome. Ha inUimeras
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outras leis a serem mencionadas que configuram fraude constitucional e
que sequer foram questionadas sob esse prisma.

E importante aprofundar o estudo da fraude & Constituigdo, seja
para melhor identificar os atos normativos que padecem de vicio de
inconstitucionalidade por fraude, seja para unificar a nomenclatura
relativa ao tema. O aprofundamento do estudo sobre esse problema so
ird contribuir para o enriquecimento dos métodos de controle de
constitucionalidade, visto que a fraude a lei (lato sensu) é bastante
comum ¢ ndo rara ou esporadica como se imagina. A deficiéncia no
estudo do fendmeno tem por consequéncia a permanente produgdo de
novas leis visando apanhar os atos que fraudam leis anteriores. Com
uma melhor compreensdo dos seus termos, ver-se-4 que isso €
desnecessario®.

2. Identificacao e descricio do fenomeno

O termo fraude a Constituicdo ¢ emprestado do fenomeno
da fraude a lei, do qual ¢é espécie. A fraude a lei designa “aquele
procedimento que, por meios indiretos, viola norma juridica
cogente, permitindo que se obtenha resultado por ela proibido
(norma juridica cogente proibitiva) ou impedindo que fim por ela
imposto se realize (norma juridica cogente impositiva)®’”.

A matéria foi tratada no &mbito do Supremo Tribunal Federal, ao
apreciar um caso em que um presidente de TRF da 3* Regido renunciara
ao mandato para interromper o ciclo de dois mandatos seguidos e
permitir sua candidatura a um terceiro mandato. Quando do julgamento
do caso, na Reclamacdo n° 8.025, o Ministro Eros Grau assim se
pronunciou, in verbis:

Estamos, no caso, em face de auténtica fraus legis. A incidéncia
do preceito da LOMAN resulta frustrada. Fraudar, note-se bem,
¢ precisamente frustrar (vide a respeito do significado do
vocabulo fraus, Giovanni Rotondi, Gli Atti In Frode alla Legge,
Unione Tipografico Editore Torinese Torino, 1911, pp. 11/37).

66 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Tratado de Direito
Privado, t. I. Vilson Rodrigues Alves. Campinas: Bookseller, 1999, p. 95.

% MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: Plano da
Validade. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 82.
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Leio em classica monografia de Alvino Lima, professor das
velhas e sempre novas Arcadas do Largo de Sdo Francisco:

Intimeros sdo os meios ou processos de que langam mdo os
infratores das normas juridicas, a fim de se subtrairem ao seu
império, a sangdes que lhe sdo impostas no caso de
transgressdes. Estes meios ou processos vao da violagdo direta,
pura e simples, sem rodeios ou subterfigios, as formas mais
sutis, disfar¢adas, ocultas e mascaradas, adrede preparadas, de
maneira a dificultar a aplicacdo da lei, e conseqiientemente,
subtrair se o infrator a sanc¢do legal (...) Agem contra a lei os que
a violam abertamente, de forma 'quase brutal', na expressdo de
FERRARA. Agem in fraudem legis os que frustram a sua
aplicagdo, procurando atingir, por via indireta, o mesmo
resultado material contido num preceito legal proibitivo.

(A fraude no Direito Civil. Saraiva. Sdo Paulo, 1965, p. 33).

A fraude a lei importa, fundamentalmente, frustragdo da lei.
Mais grave se ¢ a Constituicdo, frustracao da Constituicio.

A fraus legis, conceitua-a GIOVANNI GIACOBRE como "un
comportamento rilevante, attraverso, cui il soggetto agente tende
a conseguire finalitd che si pongono in confilitto con norme
imperative, perché da queste vietate, o comungue considerate
sotto aspetti e con modalita diversi da quelli perseguiti
dell'agente stesso".

(£rode alla legge*, in Enciclopédia del Diritto, Giufre¢ Editore,
XVIII/74).

Expressa a perseguicdo de um fim vedado pela norma juridica.
Recorro, neste passo, a PONTES DE MIRANDA:

A fraude a lei consiste. portanto, em se praticar o ato de tal
maneira que eventualmente possa ser aplicada outra regra
juridica e deixar de ser aplicada a regra juridica fraudada. Aquela
ndo incidiu porque incidiu esta; a fraude a lei pde diante do juiz
o suporte factico, de modo tal que pode o juiz errar. A fraude a
lei ¢ infrac@o da lei, confiando o infrator em que o juiz erre. O
aplica a sancdo, por seu dever de respeitar a incidéncia da lei (=
de ndo errar).

(Cit., Tratado de Direito Privado, T.1, 1999, p. 51).
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Segundo Marcos Bernardes de Mello, “se a lei contém norma
juridica  que, indiretamente, infringe a  Constituigdo, had
inconstitucionalidade por fraude a preceito constitucional®™’. Per
summa capta, ter-se-d fraude a Constituicdo sempre que se contornar
uma norma constitucional obrigatoria, alcancando os fins que ela
visa proibir ou evitando-os por meios indiretos® .

3. Fundamento juridico da fraude a Constituicao

Luis Roberto Barroso afirmou que “os atos praticados in
fraudem legis sdo precisamente aqueles que observam o sentido
literal da norma, mas violam-lhe o espirito””. Todavia, o
problema nao se reduz a uma questao de interpretacao das leis, pois
mesmo normas cogentes com textos univocos podem ser fraudadas.
Para Pontes de Miranda, “mistura-se o problema da conceituacdo da

8 MELLO, Marcos Bernardes. Ob. cit., 1995, p. 83.

% [..] ndo hd como se negar a aplicacio da teoria da infragdo indireta ds
normas juridicas as espécies em que o legislador ‘contorna’ norma cogente
constitucional através de normas aparentemente compativeis com a
Constitui¢ao (Ibidem, p. 84).

Barroso, Luis Roberto. Interpretaciao e aplicacdo da Constituicio. 6.ed.
Sdo Paulo: Saraiva:, 2004, p. 128. Os equivocos a que pode conduzir a
interpretacdo puramente literal sdo igualmente notorios na literatura. Foi
com ela que Clélia, na Chartreuse de Parme, de Stendhal, havendo feito
um voto a Nossa Senhora de que ndo mais veria seu amante Fabricio,
passou a recebé-lo na mais absoluta escuriddo, supondo que assim estaria
cumprindo o compromisso. Barroso, em outra obra, também se refere ao
classico romance de Tristdo e Isolda: levada a um tribunal sob a acusagdo
de adultério, Isolda pede que seu amante se disfarce de mendigo e a aguarde
a entrada do tribunal. Em 14 chegando, Isolda o chama e pede que aquele
mendigo a conduza nos bragos para que seu vestido ndo suje de lama. Ja no
tribunal, prestado o juramento perante a biblia e indagado se ela tinha um
caso extraconjugal Isolda responde, diante de um atonito Tristao vestido em
andrajos: Nenhum homem me teve nos bragos sendo meu marido e aquele
mendigo que ali se encontra (BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito
Constitucional Contemporineo — os conceitos fundamentais e a
constru¢do de um novo modelo. Saraiva: Sao Paulo, 2009, p. 292). Pontes
de Miranda aduz que “mistura-se o problema da conceituacdio da fraude a
lei com o problema da revelacdo do direito, fora da interpretacdo literal”
(Tratado de Direito Privado, T. I, 1999, p. 89).
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fraude a lei com o problema da revelacdo do direito, fora da
interpretacdo literal”’”. A interpretacio da lei estd no plano da
incidéncia enquanto a fraude a lei estd na aplicagdo”. A fraude se dé
quanto a aplicagdo da norma, porque ela incide, o que o ato fraudador
quer ¢ frustra-la, quer dizer, que ela ndo se aplique.

Outro ponto que merece men¢do ¢ aquele atinente a
intencionalidade como causa do fendmeno da fraude. A expressdo
fraude a lei, e mais especificamente fraude a Constitui¢do é equivoca,
pois da a entender que intencionalidade ¢ elemento essencial. A questdo
¢ crucial porque se a ma-fé, o dolo, fizer parte da fraude, ter-se-a que,
em nao havendo intenc¢do de fraudar, fraude ndo haverad. A questao do
dolo de fraudar é especialmente relevante no caso da fraude a
constituigdo por ato legislativo, afinal, ¢ concebivel tecer consideragoes
sobre a intencdo do 6rgdo colegiado quando aprovou a lei?

A intencionalidade ndo ¢é elemento da fraude a lei, porém.
Decerto que a elocugdo “fraude” induz o intérprete a erro, jA que o
termo remete a burla, enganacdo, o que exigiria intencdo. Mas a
expressao se preserva em homenagem a tradicdo que carrega. Observe
que, se a norma ¢ cogente, no sentido de obrigatoria, e se por algum
procedimento direto ou indireto seu conteido ndo é observado, a
consequéncia ¢ a mesma, sem que seja necessario perquirir sobre a
intencdo de quem o praticou. Com mais razdo, se uma lei de algum
modo burla uma norma constitucional, ndo ha que se indagar se houve
ou ndo intengdo do legislador para se decretar sua inconstitucionalidade.

Esse detalhe crucial ndo escapou a observacdo do Min. Eros
Graus por ocasido do julgamento da ja mencionada Reclamagdo n°
8.025/SP, STF, quando acrescentou: “Note-se bem que intencionalidade

" Ibidem, p. 89.

2 Cf. Pontes de Miranda: As precisdes, a que chegamos, em nossas obras,
quanto a distingdo entre a incidéncia e a aplica¢do das leis, permitiram-
nos escapar aos erros dos que antecipavam o problema da fraude a lei,
pondo-o no plano da interpretagdo da lei, a maneira — agravada — de
Paulo e Ulpiano, ou o deslocavam para o plano da causa do ato juridico.
O problema da fraude a lei ha de ser posto no plano da aplicagdo da lei;
porque a lei, essa, incidiu, e a fraude a lei consiste em se esperar que ndo
se aplique (Ibidem, p. 97-98).
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de violagdo da lei ndo é determinante da fraude, de modo que se possa

imputar a quem a pratica a pecha de fraudador. Aqui ndo se trata

disso, de qualificar desairosamente a conduta de quem quer que
P 7300

seja””.

Sobre o assunto disse Pontes de Miranda, in verbis:

Nao ha por onde se procurar o intuitus; basta a infragdo mesma.
Toda investigagdo do intuito pode levar a confusdo da fraude a
lei com a simulagdo. O conceito ¢ juridico; a teoria, juridica. Nao
se inquire de motivos morais, ou de boa-fé, ao se ter de verificar
se se infringiu a lei: tanto a infringe quem indiretamente a
infringe quanto quem a infringe diretamente. [...] Nao had o
pressuposto do intuito; a infracdo da lei, qualquer que seja, €
objetiva.™

A desnecessidade de se aferir a intengdo para a configuragdo de
fraude a Constituicdo é ainda mais evidente, por se tratar de uma
atividade legislativa, tendo em vista o principio da insindicabilidade da
prognose legislativa, segundo o qual o espago de prognose legislativa é
de livre conformagdo do legislador e insuscetivel de qualquer controle
jurisdicional .

Para Habermas, o processo legislativo ¢é ocupado por
compromissos. Interesses e orientagdes axiologicas contrapostas
necessitam de uma compensagdo que o discurso ético ndo proporciona.
Ainda que os resultados estejam condicionados ao respeito pelos
valores fundamentais, o equilibrio realiza-se mediante compromissos
entre partidos que “se apdiam em potenciais de poder e sangdo”. O
processo legislativo ndo ¢ movido, apenas, pela qualidade ética das
leis™. Para além da indole “técnica” do poder de conformagdo das leis,

O Min. Eros Grau ja havia se manifestado de forma veemente sobre a

possibilidade de fraude a Constituicdo quando foi Min. do TSE, no
julgamento do Recurso Especial Eleitoral n® 32.507, em que foi relator e
votou contra a possibilidade de candidatura de prefeito pela terceira vez
consecutiva em municipio distinto do seu domicilio eleitoral originario.

™ PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Ob. cit., 1999, p. 91.

 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituigéio. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1.316.

* HABERMAS, lJiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e
validade. Traducdo de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Edigdes
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o legislador ¢ limitado por controles “ndo técnicos™: elei¢des, coalizoes
politicas, atividade politico-partidaria, ainda que o processo legislativo
ndo esteja liberto da Constitui¢do”.

Os motivos do legislador ¢ a finalidade que pretendia atingir sdo
indiferentes para a validade da norma, desde que ela guarde
conformidade com os valores caros a Constituicdo. Uma norma
juridica casuistica sera valida se, indiferente aos propésitos pessoais
dos que a criaram, termina por realizar o interesse Constitucional.
San Tiago Dantas afirmou que Napoledo Bonaparte revolucionou o
direito sucessorio francés, mandando que a heranga fosse repartida entre
todos os descendentes, porque queria destruir a aristocracia rural, que
lhe fazia oposi¢@o e cujo poder provinha dos latifundios baseados no
privilégio da primogenitura varonil. Dividindo a heranga entre todos os
descendentes, ele extinguiu uma forca politica baseada no latifindio
rural. Ao fazé-lo, realizou o ideal de justica, amparado no principio da
igualdade, embora essa ndo fosse sua intengdo ao valorar os fatos™.

4. Normas constitucionais fraudaveis e normas juridicas
fraudadoras

O fenomeno da fraude a lei s6i ocorrer nas normas juridicas
cogentes; ndo s6 nas normas juridicas proibitivas, mas, igualmente, nas
impositivas de resultado™, pois a fraude consiste, justamente, em
alcangar o que a lei quer evitar ou evitar o que ela pretende alcangar™.

Em se tratando de fraude a Constituigdo, a regra € a mesma: sao
passiveis de serem fraudadas as normas constitucionais proibitivas e

Tempo Brasileiro, 1997, p. 351.

77 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — A Sociedade Aberta
dos Intérpretes da Constituicio: contribuicio para a interpretacio
pluralista e “procedimental” da Constituicdo. Traducdo de Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997, p. 26 e 27.

® DANTAS, San Tiago. Programa de Direito Civil — Teoria Geral, 3. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 41.

Pontes de Miranda aduz, in verbis: Alguns autores pretendem que so as leis

proibitivas podem ser fraudadas. Estariam fora da classe das leis cogentes

fraudaveis as leis impositivas [...]. Se a lei impositiva tem por fim algum
resultado, nada obsta a que se inclua na classe das regras juridicas

fraudaveis, pois que o é (Tratado de Direito Privado, t. [, 1999, p. 93).

% MELLO, Marcos Bernardes. Op. cit., 1995, p. 88 ¢ 89.

79



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.163-182, jan./jul. 2011.

impositivas de resultado. Nesse grupo estdo as normas que proibem a
contratacdo sem licitagdo, as que vedam o provimento de cargo efetivo
sem concurso publico, as que proibem que se exceda o teto remuneratorio
no servigo publico, as que determinam a equipara¢do remuneratoria entre
servidores e as que disciplinam o processo legislativo.

E possivel que a fraude a Constituigdo seja praticada por emenda
constitucional? A questdo ¢ delicada porque envolve o exercicio do
legislador enquanto poder constituinte derivado, com competéncia para
alterar a Carta Magna. O poder constituinte derivado ¢ condicionado e
limitado, porém; a ele ndo ¢ permitido, e. g., emendar a Constitui¢do no
seu nucleo essencial, as cldusulas pétreas. O art. 60, §4° da
Constitui¢do previu expressamente a possibilidade de fraude quando
proibiu a deliberagdo de proposta de emenda constitucional
“tendente” a abolir o seu niucleo essencial. Anteviu-se a possibilidade
de infracdo indireta as clausulas pétreas e procurou-se imunizar a
Constitui¢ao contra ela.

Outrossim, as emendas constitucionais estdo compreendidas no
processo legislativo (art. 59, I, CF) e estdo sujeitas a controle de
constitucionalidade como quaisquer leis, assim tem decidido
iterativamente o STF. Logo, se a infracdo direta a ordem
constitucional por uma emenda constitucional é factivel, a infracio
indireta também o é.

Na verdade, ndo s6 a fraude a Constitui¢do através de emenda
constitucional ¢ factivel, como ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal
Federal. Trata-se da Emenda Constitucional n® 52/2006, que pos fim a
verticalizagdo das coligacdes partidarias e dispds, no art. 2°, que seus
efeitos valeriam para a eleicdo de 2002, ja finda, numa evidente
tentativa de aplicar a nova regra ja nas eleicoes de 2006,
ludibriando o principio da anterioridade da lei eleitoral.

Registre-se o voto da Min. Ellen Grace:

Nao me parece que a Constituicdo Federal tenha pretendido
suportar anomalia por ela mesma combatida quando a regra
modificadora for integrada ao seu proprio texto. Por esse
raciocinio, todas as vezes que se pretenda burlar a norma
anticasuista, serd possivel lancar mio da elaboragdo de emenda
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constitucional, até que o principio consagrado pelo constituinte
originario esteja completamente nulificado.

Leia-se, em especial, o voto proferido pelo Min. Ricardo
Lewandowski:

O dispositivo impugnado, data venia casuistico, incorre no vicio
que os publicistas franceses de longa data qualificam de
détounement de pouvoir, isto ¢é, de “desvio de poder ou de
finalidade”, expediente mediante o qual se busca atingir um
fim ilicito utilizando-se de um meio aparentemente legal.

Em outras palavras, repita-se, buscou-se, no caso, como se viu,
atalhar o principio da anualidade, dando efeito retroativo a
Emenda 52, promulgada em plena vigéncia do moralizador artigo
16 da Carta Magna. Trata-se, nas palavras do ilustre Professor
Fabio Konder Comparato, que elaborou parecer sobre a matéria,
de um “desvio de poder constituinte', que os autores alemaes
denominam de Verfassunsbeseitigung, expressao que, traduzida
literalmente, significa “atalhamento da Constituicao”.

(Nao ha grifos no original).

Alids, ndo ¢ a primeira vez em que se busca fraudar a
Constitui¢do através de emenda. Um caso bastante revelador de emenda
constitucional criada de forma casuistica, com o escopo de fraudar a
exigéncia de concurso publico, ¢ o da Emenda Constitucional n° 51,
que dispensou do certame os agentes comunitdrios de saude ¢ os
agentes de combate as endemias.

A referida emenda determinou a contratagdo dos agentes apds um
processo seletivo, afastando tacitamente a exigéncia de prova (art. 37,
I1, CF); determinou que uma lei federal dispusesse sobre o regime
juridico desses agentes — ndo hd escolha, o regime sera
necessariamente estatutario®; finalmente, o art. 2°, paragrafo Unico, da
referida emenda dispés que os profissionais que, na data de
promulgacio da emenda desempenhassem as atividades de agente
comunitirio de satide ou de agente de combate as endemias a
qualquer titulo, estavam dispensados de se submeter a um processo

81

O art. 39, caput, da Constituigdo, com a redagdo dada pela EC 19/98, que
pos fim ao regime juridico tnico dos servidores publicos, teve sua eficacia
suspensa pelo STF, por inconstitucionalidade formal (ADI 2.135-4). Assim,
atualmente s6 ha um regime juridico possivel, o estatutario.
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seletivo publico. O verdadeiro escopo da emenda esta entalhado fora
do corpo da Constituig¢do, no citado preceptivo legal. Com ele, a Clef de
Voiite do ordenamento juridico praticamente determina que Estados e
Municipios efetivem esses agentes, dispensando-os de realizar certame.

Outra fonte de fraude a exigéncia constitucional de concurso
publico consiste em criar cargos em comissdo que nao sao de direcdo,
chefia ou assessoramento a nao ser no nome. No julgamento da ADI
4125/TO, Rel. Min. Carmen Lucia, o STF decretou a
inconstitucionalidade da Lei n° 1.950/2008, do Estado do Tocatins,
que criara 28.177 cargos para serem providos em comissido. Trata-se
de um caso emblematico de fraude a Constitui¢do. Infelizmente, aquele
sodalicio interpretou-o como um caso de desvio de poder legislativo
por violagdo ao principio da razoabilidade.

A fraude a Constitui¢do ¢ comum em matéria tributaria. Tome-
se, como exemplo, os decretos executivos que estabelecem aliquota
zero para determinado imposto. O art. 150, §6°, da Constituigdo
Federal, determina que qualquer isengdo serd concedida mediante lei
especifica. Pelo principio da paridade das formas, se a isencio é
conferida por lei s por lei sera revogada. A aliquota zero permite
contornar essa exigéncia, concedendo e, sobretudo, retirando a
isencao mediante decreto, sem necessidade de lei.

E muito comum a utilizagdo de artificios juridicos para dar
aumentos diferenciados a categorias diferentes de servidores publicos®.
O STF tem um caso emblematico envolvendo a distingdo de indices de
reajuste entre Servidores civis e militares, vedada a época do
julgamento. Uma combina¢do aparentemente inofensiva do art. 5° da
Lei 8.627/93, que especificou os critérios para reposicionamento de
servidores publicos federais civis e militares, com o art. 7° da Lei
8.622/93, publicada um més antes e que dispunha sobre a revisdo geral
dos servidores publicos federais, terminou por conferir aos militares um
reajuste 28,86% maior. No julgamento do RMS 22.307/DF, o Min. Rel.
Marco Aurélio de Mello concedeu aos impetrantes direito ao reajuste
dos vencimentos na mesma base de calculo conferida aos militares®.

¥ Cf. MELLO, Marcos Bernardes de. Op. cit.,1995, p. 84.
8 Posteriormente a Emenda Constitucional n° 18/98 alterou a Secdo II, do
Capitulo VII, da Constituicao e onde havia “Dos Servidores Ptblicos Civis”
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Também ¢ usual a utilizacdo de subterfugios como forma de
burlar o teto remuneratdrio de vencimentos estabelecido pelo art.
37, X1, da Constituicdo. Exemplo disso é o Decreto Legislativo n°
07/95 do Congresso Nacional, cujo art. 3° prevé ajuda de custo ao
parlamentar, no valor igual a sua remuneragdo, a ser pago no inicio e no
final de cada sessdo legislativa. Nos meses de janeiro e dezembro — sem
embargo do 13° salario — cada parlamentar recebe essa “ajuda de custo”
que ficou conhecida como verba de enxoval, como se fosse um 14° ¢
15° salarios. Os parlamentares ja recebem vultosas quantias a titulo de
verba de gabinete, a ajuda de custo nada mais ¢ do que salario
disfar¢ado, pago em fraude ao teto Constitucional™.

O processo legislativo constitucional amiude ¢ objeto de fraude
a Constituigdo. A questdo ja foi abordada obiter dictum pelo STF em
relacdo as medidas provisorias, no julgamento da ADI 2984 MC/DF,
quando a Rel. Min. Ellen Gracie afirmou que “o sistema instituido pela
EC n° 32 leva a impossibilidade - sob pena de fraude a Constituigio -
de reedicdao da MP revogada, cuja matéria somente podera voltar a ser
tratada por meio de projeto de lei”.

Outro procedimento que vem tomando corpo nos ultimos anos ¢
a praxe de elevar cargos federais a categoria ou status de Ministro
de Estado. A Lei n° 10.683/03, por exemplo, elevou os cargos de
Advogado Geral da Unido, Chefe da Casa Civil e Controlador Geral da
Unido a categoria de Ministro de Estado. A Lei 10.683/2003 estendeu o
status de Ministro para os cargos de Secretario Especial do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social, de Secretario Especial de

ficou apenas “Dos Servidores Publicos”. Na Secdo III a expressdo “Dos
Servidores Publicos Militares” foi suprimida e a Emenda Constitucional n°
19/98, finalmente, alterou a redagdo do art. 37, X, da Constituigdo,
acabando com a equivaléncia de reajustes entre servidores civis e militares.

O exemplo foi seguido pelo legislativo dos Estados e Municipios. A
Camara de Vereadores de Maceid também possui verba de enxoval,
estabelecida pelo Decreto Legislativo n® 403, publicado no DOM em
29/12/2007, e que concedeu a cada vereador o direito a percep¢ao de mais
dois subsidios a titulo de “ajuda de custo”. Apesar de a ajuda de custo ser a
justificativa, trata-se, na verdade, de remuneragdo, tanto que integra o
montante de gastos com pessoal.
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Aqiiicultura e Pesca, de Secretario Especial dos Direitos Humanos e
de Secretario Especial de Politicas para as Mulheres da Presidéncia
da Republica (art. 38).

Ao serem guindados a categoria de Ministros de Estado, tais
cargos passam a gozar de privilégio de foro, ja que os Ministros de
Estado sdo julgados pelo STF (art. 102, I, “c”, CF). A fraude a
Constituicio consiste em ampliar-se o rol de autoridades com
prerrogativa de foro, através de lei ou até mesmo por medida
provisoria. Também ¢é possivel a nomeagdo de parentes para esses
cargos, pois a Sumula Vinculante n° 13, do STF, que veda o
nepotismo no servico publico, ndo os alcanca, porque aquela corte
decidiu que se trata de cargo politico € ndo técnico.

No julgamento das ADI 3.289 e 3.290, Rel. Min. Gilmar F.
Mendes, o STF reconheceu a constitucionalidade da Lei n° 11.036, que
equiparou o cargo de Presidente do Banco Central do Brasil ao de
Ministro de Estado. Nao obstante, no Inquérito 2.206-QO, aquele
sodalicio ja antecipou a inconstitucionalidade em relacdo ao
Secretario Nacional de Aqiiicultura e Pesca, por se tratar de érgio
eminentemente administrativo.

5. Sinonimia
5.1 Atalhamento Constitucional

A fraude a Constituicdo também ¢ conhecida por atalhamento
constitucional. O termo foi traduzido do alemdo Verfassunsbeseitigung,
a partir de estudo apresentado por Fabio Konder Comparato e citado pelo
STF, no voto do Min. Ricardo Lewandowski®.

A denominagdo pode revelar-se tentadora para muitos fetichistas
patrios afeitos a excentricidades nos conceitos. Todavia, ela padece de
uma desvantagem incorrigivel: ndo faz sentido algum imediato para
quem a lé. Nao se trata de neologismo, a palavra existe no 1éxico, porém
ndo ¢ de uso corrente no verndculo, sua utilizagdo ndo fara sentido para a
maioria das pessoas. Empregar uma palavra desprovida de sentido
imediato para o sujeito cognoscente nao ¢ a melhor técnica de definigdo.
Definir um objeto, um sujeito ou fendmeno significa, também, emprestar-
lhe um sentido imediato para quem o I€.

% ADI 3.685, Rel. Min. Ellen Grace, j. 22.03.2006, DJU 10.08.2006.
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A palavra atalhamento tem dois significados: atalhar tanto traduz
o0 ato de cortar o caminho para chegar antes ao fim, tomando um atalho;
como também atravancar, impedir de propagar-se, de crescer, obstruir,
deter. Se o sentido que se lhe quer emprestar ¢ o de tomar um atalho a
Constituig@o para atingir um fim que ela proibe, a elocucdo atalhamento
a Constituigdo ndo condiz com essa intengao, pois significard, contrario
senso, tomar um atalho em dire¢do a Constitui¢do, nao para contorna-
la. A Constituigdo seria, assim, o fim do caminho ¢ ndo o obstaculo a
ser evitado; a palavra atalhamento significaria tomar um atalho para
chegar a ela mais rapido.

Se, no entanto, o sentido que se quer emprestar a elocucdo ¢ o
outro, ou seja, o de ser um meio de atravancar, obstruir, interromper a
eficacia das normas constitucionais, o sentido da palavra revela-se
demasiadamente amplo. A rigor, toda inconstitucionalidade atravanca,
obstrui, detém, impede a aplicacdo da norma constitucional, pouco
importa se 0 método de violacdo ¢ direto ou indireto. A expressao alema
que emprestou o nome ao fendmeno ¢ reveladora: verfassunsbeseitigung
quer dizer eliminagdo da Constituicdo.

5.2 Desvio de Poder Constituinte

O problema da fraude a Constitui¢io também ja foi chamado de
desvio de poder constituinte. Essa expressao também foi usada pelo
Min. Ricardo Lewandowski no assaz citado julgamento da ADI 3.685.

A expressdo — desvio de poder — é mais afeta ao direito publico,
da disciplina dos poderes administrativos, desenvolvida pelo Conselho
de Estado Francés, onde ficou conhecida por détournement de pouvoir;
foi aproveitada e levada ao patamar de controle de
constitucionalidade™.

% 0O artigo 2°, alinea “¢”, da Lei Nacional n° 4.717/65 (Lei de Agdo Popular),
aduz que sdo nulos os atos praticados com desvio de finalidade, assim
considerado quando o “agente pratica ato visando fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia”. O desvio
de finalidade surge da inobservancia do Principio da Finalidade na
Administragdo Publica. O principio da finalidade refere-se a necessidade de
se observar a real finalidade da lei. Ele pode ser traduzido na feliz
expressdo de Celso Antonio Bandeira de Mello: o que explica, justifica e
confere sentido a uma norma é precisamente a finalidade que a anima.
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo,
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Por que “desvio de poder constituinte”? Poder Constituinte, é
sabido e consabido, hd o origindrio, incondicionado e ilimitado, ¢ o
derivado, o qual tanto pode ser decorrente — visa promulgar as
Constituigdes Estaduais — como reformador®’. Sob esse aspecto, s6
seria possivel falar-se em “desvio de poder constituinte” quando o
legislador atuasse no exercicio do poder constituinte derivado. Isso
reduziria os casos de fraude a Constituicdo as hipoteses de emendas
constitucionais e normas das Constituicoes Estaduais, tornando a
denominag@o incompleta.

Poder-se-ia chama-la de Desvio de Poder Legislativo,
ampliando-lhe o alcance. Canotilho menciona esse nome, utilizando-se
da mesma premissa de transferir a figura do desvio de finalidade dos
atos administrativos para o dominio da atividade legislativa®™.
Discorrendo sobre o tema, ele aduz, in verbis:

[...] no que respeita ao acto legislativo, considerava-se que ele
era um acto livre no fim. A discricionariedade do legislador ou,
como hoje se diz, o ambito de liberdade de conformacdo
legislativa, ndo era uma discricionariedade sujeita a pressupostos
vinculados, as opg¢des politicas do legislador ndo eram
susceptiveis de controlo e os fins da lei eram soberanamente
estabelecidos pela propria lei.

Contra uma concepgao tdo absoluta de lei como acto livre no
fim, movem-se hoje poderosas criticas que tendem a assinalar
dois momentos teleologicamente relevantes nos  actos
legislativos: (i) em primeiro lugar, a lei tem, por vezes, funcio
de execucio, desenvolvimento ou prossecucio dos fins esta-
belecidos na constitui¢io, pelo que sempre se podera dizer

11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 64). O desvio de finalidade tanto
pode ser genérico, quando a atua¢do administrativa é estranha a qualquer
finalidade publica, como especifico, se o fim perseguido é de interesse
publico, mas ndo é o fim preciso que a lei assinalava para tal ato.

Ha quem mencione, ainda, a existéncia de um poder constituinte difuso, o
qual permite que o sentido da norma seja alterado pela mudanga na sua
interpretacdo (mutagdo constitucional), mas esse ndo vem ao caso.
(MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 263).

% CANOTILHO, J. J. Gomes.Op. cit., , 2003, p. 1.318.
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que, em ultima andlise, a Jlei é vinculada ao fim
constitucionalmente fixado; (ii) por outro lado, a lei, embora
tendencialmente livre no fim, ndo pode ser contraditoria,
irrazoavel, incongruente consigo mesma.

Nas duas hipdteses assinaladas, topariamos com a vinculagdo do
fim da lei: no primeiro caso, a vinculagio do fim da lei
decorre da constitui¢do; no segundo caso, o fim imanente a
legislagdo imporia os limites materiais da ndo contraditoriedade,
razoabilidade e congruéncia®.

A segunda hipétese resulta da falta de congruéncia da lei e serve
de anteparo a toda a doutrina do principio da razoabilidade. Mas ¢ a
primeira hipétese que interesse ao caso em exame: aquela em que a lei
ndo atende a sua finalidade constitucional. Em véarios pontos a
concepcao de desvio de poder legislativo de Canotilho se afasta da
fraude a Constituigdo. Considere o exemplo citado por ele de uma lei
que, a pretexto de regulamentar o estado de emergéncia, aproveita o
poder que lhe foi conferido de restabelecer a normalidade
constitucional, para reforcar os poderes da autoridade, alterando o
sistema constitucional de reparticdo de competéncias. Neste exemplo,
a lei excedeu o poder que lhe foi constitucionalmente conferido de
regular o estado de emergéncia e, ao fazé-lo, a norma incorreu na
violacdo direta dos dispositivos constitucionais que tratam da reparticao
de competéncia e da separac¢do dos poderes™.

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Ibidem.

% Esse dilema ndo passou despercebido a Canotilho, que chamou atengio ao
fato:
A doutrina tem mostrado reticéncias quanto a transferéncia pura e simples
dos vicios dos actos administrativos para os dominios da legislagio. K certo
que muitas vezes é a propria Constituicio que subordina a lei a fins
especiais [...]. Parece-nos que estes casos, se pressupdem e exigem uma
maior atencdo em relacdo as particulares condicdes e pressupostos a
que as normas constitucionais subordinam a validade da lei, ndo
conduzem necessariamente a figura do desvio do poder; ha, sim,
inconstitucionalidade material por violacio dos fins
constitucionalmente prescritos. O objecto da norma da lei,
teleologicamente considerado, permite concluir pelo contraste da lei com a
norma hierarquicamente superior da constituicao (Ibidem, p. 1.319).
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Tome-se o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal. O artigo 169
da Constituicdo Federal aduz que a despesa com pessoal dos entes
federados ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei
complementar. A Lei Complementar n° 101 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF) foi quem estabeleceu tais limites. Trata-se de uma lei
vinculada a um fim constitucionalmente fixado, como no exemplo da
lei de emergéncia citado acima. O art. 9°, §3°, da LRF, conferiu ao
Executivo poder para limitar o repasse de valores financeiros aos
demais poderes. O STF concedeu liminar suspendendo os efeitos do
dispositivo, reconhecendo a interferéncia indevida do Poder Executivo
nos demais poderes e no Ministério Publico (ADI 2.238-5). Na mesma
acao aquele sodalicio também suspendeu a eficacia do art. 23, §1°, da
LRF, que autorizava a redugdo de vencimento de servidores no caso de
o ente publico exceder o limite de gastos com pessoal, ao argumento de
que a medida contrariava o principio da irredutibilidade de
vencimentos. Em ambos os casos, parece claro que os dispositivos
constitucionais contrariados foram, respectivamente, o art. 2° (principio
da separacdo dos poderes) e o art. 37, XV (principio da irredutibilidade
de vencimentos) e ndo, necessariamente, o art. 169 da Constituigdo, que
orientou o legislador a criar a LRF, por um suposto e eventual excesso
de poder legislativo.

A dificuldade em aferir quando hé violagdao direta ¢ quando ha
indireta resulta da utilizacdo do fendmeno de desvio de poder
administrativo na seara legislativa. Nao ha semelhanca entre o desvio de
poder e a fraude a lei’’. O equivalente ao desvio de poder ou finalidade
no direito privado é o excesso de mandato e nao a fraude a lei.

! Interessante discutir o caso das denominadas Leis-Medida. Canotilho alerta

que as chamadas Leis-Medida ddo ensanchas ao desvio de poder
legislativo. Leis-Medida (Massnahmegesetze) sdo medidas legais
destinadas a resolver problemas concretos. Trata-se do “legislador
ordinario for¢ado a emanar leis, cujo escopo ndo é o de criarem uma
ordem geral, justa e racional, mas o de realizarem elas mesmas uma
utilidade concreta”. Sao leis que se distinguem por seus efeitos concretos
(sdo leis de escopo); por serem individuais (visam alcangar uma pessoa,
comunidade ou grupo especifico) e tramsitorias, seja porque sao
temporarias (prevém o fim de sua vigéncia), seja porque essa limitagdo
temporal resulte da satisfacdo dos fins a que ela se dirije (CANOTILHO, J.
J. Gomes. Op. cit., 2003, p. 717ss).
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Destarte, o excesso de mandato ¢ chamado pela doutrina civil de

excesso de poder, a semelhanca do que ocorre com o excesso de poder
no direito administrativo, como ¢ igualmente conhecido o desvio de
finalidade. O desvio de finalidade ¢ reconhecido como uma forma de
abuso de autoridade ¢ o excesso de mandato, no direito civil, também ¢
tratado como abuso no exercicio do poder que lhe foi outorgado™.

Ja entre desvio de poder (finalidade) e fraude a lei hd uma

diferenga inconcilidvel. O desvio de poder tem na intencio um de

92

Segundo Canotilho, as Leis-Medida podem ser objeto de Desvio de Poder
Legislativo porque podem ser utilizadas para furtar o acto ao controlo
contencioso normal (Idem, p. 1.319). Trata-se do problema da
“administrativizacdo” dos atos legislativos, em que um ato materialmente
administrativo é aprovado sob a forma de lei para dificultar o questionamento
judicial, in verbis:

Sob o ponto de vista da garantia dos cidaddos e da estrutura do poder
politico, as leis-medida representariam uma invasdo de autonomia do
poder executivo, violando o principio da separacdo dos poderes. Daqui
derivaria o perigo de uma maior desproteccdo dos particulares, dada a
maior dificuldade do controlo das leis do que dos actos administrativos
(Idem, p. 718).

Trata-se de uma hipdtese inversa a da Lei Silana, na Itdlia, citada por
Marcos Bernardes de Mello (1995, p. 83 e 84) que emprestou forga de lei
aos atos expropriatorios do Poder Executivo, acarretando sua exclusdo do
controle judicial pela judicatura comum. O caminho da Lei Silana foi em
sentido contrario ao da “administrativizagdo” dos atos legislativos citado
por Canotilho.

O excesso de mandato ja foi transplantado para o direito empresarial, onde
figurou com sucesso primeiro no art. 10 do Decreto n® 3.708/1919, que
tratava da sociedade por quotas de responsabilidade limitada, depois nos
artigos 117 e 158 da Lei n° 6.404/1976, que regulamentou as sociedades
por agoes, onde o instituto foi chamado de abuso de poder. O art. 28 do
Codigo de Defesa do Consumidor também menciona o excesso de poder
de sociedade empresarial como hipdtese de desconsideracio da pessoa
juridica. O excesso de mandato ¢ utilizado com sucesso, inclusive, no art.
135 do Codigo Tributario Nacional, para definir a responsabilidade
tributaria, onde é denominado também de excesso de poder. Portanto, a
identidade entre o desvio de poder administrativo e o excesso de mandato
ndo ¢ motivo para estranheza.
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seus elementos. Sua pratica constitui um ato ilicito, considerado crime
de abuso de autoridade. J4 fraude a lei é contrariedade ao direito.

No que tange a fraude a Constituigdo propriamente dita e o
desvio de poder constituinte, ha outra distingdo a assinalar. Enquanto a
fraude a Constituicio é questio pertinente ao controle de
constitucionalidade, o desvio de poder legislativo, como o proprio
nome indica, implica na correlagdo entre uma norma constitucional
especifica e uma lei e no desvio desta ultima dos fins determinados por
aquela. Portanto, o desvio de poder legislativo é mais um comparativo
entre o contetido da norma e o fim que a anima; uma confronta¢ao entre
seus elementos intrinsecos.

Canotilho confirma essa circunstancia, in verbis:

No entanto, quando agora se fala em excesso de poder
legislativo como vicio da lei ndo se pretende tanto confrontar
a lei com um parimetro e dai deduzir a sua
inconstitucionalidade ou constitucionalidade, mas confrontar
a lei consigo mesma, tendo em especial atencao os fins por ela
prosseguidos. Com isto tenta-se transferir para os dominios da
actividade legislativa a figura do desvio do poder dos actos
administrativos™.

6. Conclusao

A fraude a Constituicdo ¢ um fenomeno freqiiente na producao
normativa. Ocorre quando um ato normativo frustra uma norma
constitucional, utilizando-se de uma via obliqua para atingir um
resultado que a norma constitucional quis proibir ou furtando-se a uma
finalidade que a norma constitucional impunha alcangar.

O nome fraude a Constituicdo foi emprestado da expressdo
fraude a lei, do qual ¢ uma modalidade. Como afirma Marcos
Bernardes de Mello, a expressao fraude a lei encontra resisténcia no
meio juridico ao argumento de que se trata de um instituto de direito
civil cuja descri¢do ndo se adaptaria as leis porque os “atos legislativos
ndo poderiam ser taxados de fraudulentos em face da presungdo de
legalidade que os acoberta®”. Por isso o fendmeno ora é chamado de

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Ob. cit., 2003, p- 1.317/1.318.
%  MELLO, Marcos Bernardes de. Ob. cit., 1995, p. 84.
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desvio de poder legislativo, ora de atalhamento constitucional, com o
escopo de lhe atribuir uma roupagem de direito publico.

O argumento ndo se sustenta. A presuncao de legalidade ¢ apenas
relativa e a fraude a lei “é conceito que tem aplicag¢do a todos os ramos
da Ciéncia Juridica. Ndo cabe, assim, essa restri¢do apenas aos
negocios juridicos, mas deve aplicar-se a todos os atos juridicos,
inclusive os de natureza legislativa, nos sistemas de direito escrito.
Trata-se, portanto, de um instituto da Teoria Geral do Direito.

Quanto a alegacdo de que a palavra fraude induz o intérprete a
erro, ao considerar a intengdo como parte do fendmeno, ninguém ha de
negar o problema. A fraude a Constitui¢do também pode ser chamada
de infragao indireta @ norma constitucional”. A denominagio foi

% Deve-se ter o cuidado para ndo confundir a infraciio indireta 3 norma

constitucional com a violacdo de normas constitucionais interpostas; sao
fendmenos inteiramente distintos. O tema das normas constitucionais
interpostas foi ventilado no STF pelo Min. Gilmar Ferreira Mendes, por
ocasido do julgamento de MC MS 26.915. Citando Gustavo Zagrebelsky
ele aduziu que, se normas constitucionais fizerem referéncia a outras
disposi¢oes normativas, a violagdo constitucional poderd advir da violagdo
a essas outras normas que, muito embora ndo sejam formalmente
constitucionais, vinculam atos e procedimentos legislativos.

Esse conceito ndo ¢ novo para Canotilho, que se refere a ele ao tratar do
bloco de constitucionalidade. Ele cita dois modelos do que chama de
parametricidade interposta. Pelo primeiro, ha desconformidade entre um
ato normativo infraconstitucional e outro ato normativo
infraconstitucional de valor formal superior porque reclamado pela
constituicio como condi¢iio de validade do primeiro. Pelo segundo, ha
dois atos normativos de igual valor, mas que um deles é considerado
pela Constituicio como dotado de “carater determinante” em relacio
ao outro (CANOTILHO, J. J. Gomes.Ob. cit., 2003, p. 919 a 925).
Exemplo do primeiro — em que um ato infraconstitucional tem valor formal
superior ao outro, conferido pela Constituicdo — é o da violagdo, por lei
ordinaria, de um tratado internacional de direitos humanos ratificado pelo
Brasil, considerado hoje como supralegal ¢ infraconstitucional. Exemplo
do segundo — em que a Constituicdo considera um ato normativo como
determinante em relacdo a outro — hd o caso do decreto legislativo que
autoriza a edigdo de lei delegada pelo Poder Executivo e que ¢ determinante
em relacdo a ela, de modo que se a lei delegada o exorbita serd
inconstitucional quanto ao excesso. Outro caso emblematico ¢ a lei de



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.163-182, jan./jul. 2011.

aproveitada da expressdo ‘‘fraude indireta da norma juridica”,
empregada por Pontes de Miranda, o qual alude ao contetido equivoco
da palavra fraude, que envolve a inten¢do de enganar®.

O desvio do poder, como foi dito, compreende consideracdes
acerca da inten¢do de quem praticou o ato, sendo inadequado. Idem o
atalhamento constitucional, porque “atalhamento” da a entender que o
legislador pegou um atalho para chegar aonde a Constituicdo ndo
permite, o que conduz a idéia de fraude. A firaude a Constituicio,
porém, tem no seu termo correlato, a fraude a lei, uma expressao de uso
generalizado e tradicional, fato que favorece o seu emprego”’.
Finalmente, ¢ uma expressao que traz consigo a vantagem da cognicao
imediata pelo experto e pelo leigo e merece ser preservada.

responsabilidade fiscal. O artigo 169 da Constituicdo Federal aduz que a
despesa com pessoal dos entes federados ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. A Lei Complementar n° 101 (LRF) foi
quem estabeleceu tais limites. Assim, pode-se considerar que a LRF ¢ uma
lei constitutiva de limites para outras leis. Assim, ato normativo que resulte
em infringéncia aos limites estabelecidos pela LRF — a menos que se trate
de lei complementar alterando-a — pode importar em desobediéncia indireta
a Constituicdo, pois as normas da lei de responsabilidade fiscal sdo normas
constitucionais interpostas.

%  MELLO, Marcos Bernardes. Ob. Cit., 1995, p. 82-84
7 Ibidem, p. 85.
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1. Introdugéo. Evolugdo histérica do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. 2. Dos avangos embutidos no ECA na protegéo das
criangcas e adolescentes. 3. Das medidas soOcio-educativas em
espécie. 4. Da aplicagdo das medidas socio-educativas:
parametros. 5. Da inimputabilidade penal do menor de dezoito
anos.

1. Introducio. Evolucao histérica do Estatuto da Crianca e do
Adolescente

O direito foi criado para regular as necessidades da sociedade.
Sabe-se que esta se encontra em constante mutagao, por conseguinte, as
leis que a regulam necessitam de adequacdo as suas exigéncias.

Antes da criagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA)
vigorava o Cbédigo de Menores (Lei 6.697/79). Este se baseava na
doutrina da situag@o irregular, que previa a intervencdo do Estado
somente quando criangas e adolescentes se encontravam em risco
social, ndo existindo distincdo entre adolescentes delinquentes e
menores abandonados. E do Codigo de Menores que vém termos
utilizados até hoje: menor abandonado, menor carente, menor
delinqiiente.

A Lei 6.697/79, marcada pela repressio e¢ dominagdo a
criminalidade infanto-juvenil, eximia o menor de quatorze anos de toda
responsabilidade criminal e submetia aquele que tivesse entre quatorze
e dezoito a medidas disciplinares (internagdo) e assisténcia judiciaria;
vedou o emprego aos menores de doze anos, bem como qualquer
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ocupacdo nas ruas, pragas ou lugares publicos aos garotos com menos
de quatorze anos e as garotas solteiras com menos de dezoito anos, sob
pena de serem apreendidos por abandono e de serem impostas aos
respectivos responsaveis multas e prisdo; estabelecia, ainda, ampla
liberdade para que a autoridade publica fiscalizasse qualquer local onde
houvesse um menor e procedesse as investigacdes necessarias a
apuragdo dos fatos. ** ¥

Insta mencionar que a supracitada Lei foi assaz criticada pelos
doutrinadores. Em nome de uma crescente “desordem social” praticava-
se um “assistencialismo”. Frisem-se as palavras de Marilia Montenegro,
autora do livro Inimputabilidade Penal:'®

O jovem teria uma falsa prote¢do, pois ndo seriam reconhecidos
seus direitos basicos, como o direito da ampla defesa, o de
responder o processo em liberdade, entre outros. O que ocorria
aqui era “um falso paternalismo anticidaddo”, pois em nome de
uma falsa prote¢do eram internados milhares de jovens em toda

% 1 Art. 2° Para efeitos deste Codigo, considera-se em situago irregular o

menor:

I — privado de condi¢des essenciais a sua subsisténcia, satide ¢ instrugdo

obrigatoria, ainda que eventualmente, em razao de:

a) falta, agdo ou omissdo dos pais ou responsavel;

b) manifesta impossibilidade dos pais ou responsavel para prové-las;

II — vitima de maus-tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou

responsavel;

III — perigo moral, devido a:

a) encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrario aos bons

costumes;

b) exploragdo em atividade contraria aos bons costumes;

IV — privado de representacdo ou assisténcia legal, pela falta eventual dos

pais ou responsavel;

V — com desvio de conduta, em virtude de grave inadaptacdo familiar ou

comunitaria;

VI — autor de infragdo penal.

LEMOS, Cleide de Oliveira. Criangas e adolescentes: a constitui¢do de novos

sujeitos de direitos. Constituicao de 1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia:

Senado Federal, Instituto Legislativo Brasileiro. 2008, p. 506.

100 M MELO, Marilia Montenegro Pessoa de. Inimputabilidade Penal:
adolescentes infratores: punir e (res) socializar. Recife: Nossa Livraria,
2004, p. 82
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América Latina, em instituicdes que ndo passavam de
verdadeiras prisdes.

Destarte, a inimputabilidade denotava na pratica de auséncia de
garantias processuais. Contudo, apos o declinio imperado pelo Codigo
de Menores, surge, ainda que de modo incipiente, uma compreensdo
diversa acerca de uma nova politica de tratamento que deveria ser
ofertada as criangas e adolescentes. '’

Saliente-se ainda que, mesmo antes da Lei 6.697/79, o Direito
Internacional ja se preocupava com a protegdo das criangas e
adolescentes. Em 1959, o recinto internacional criou a Declarac¢do
Universal dos Direitos da Crianga, que traz fundamentos da doutrina da
protecdo integral a infincia norteadora de grandes conquistas juridicas
ulteriores no plano doméstico e internacional. Ressalte-se que o Brasil
converteu a Convengdo Internacional sobre direitos da crianga em
norma interna, assinada pelo presidente da Republica e promulgada
pelo Congresso Nacional.

A época da redemocratizacio brasileira, e consequentemente da
criacdo da Constituicdo Federal do Brasil (CF/88), o Codigo de Menores
j& ndo atendia aos anseios da sociedade, quedando ultrapassado e
inadaptado aos ditames de um Estado Democratico de Direito. Assim, a
nova ordem constitucional, norteada por principios internacionais de
protecdo a crianca e adolescente almejava a criagdo de uma nova Lei que
dispusesse sobre os direitos da Crianga e do Adolescente.

Frise-se que a Carta Magna ndo foi omissa na protecdo dos
direitos dos menores inimputaveis. Movimentos sociais de promogao
aos menores se mobilizaram para a inclusdo do art. 227'% na
Constitui¢do Brasileira, bem como a criagdo de um Estatuto com fito
neste artigo. Em conseqiiéncia, paralelo a Carta Magna de 1988, surge o
Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei 8.069/90).

%" Rocha, Nathalia Januzi de Almeida. O estabelecimento da doutrina da
protecdo integral em contraposi¢do a violagdo de direitos de criangas e
adolescentes: a problematica do abuso sexual na cidade de Maceid. Revista
do Ministério Publico. Maceio: MPEAL, 2008, p. 267

192 Este positiva sobre deveres que o Estado, a sociedade e a familia possuem
perante a crianga e o adolescente; tratando como de prioridade absoluta aos
problemas da infancia.
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A época da criagdo do ECA, milhares de criangas entregaram um
abaixo-assinado, com mais de um milhdo de assinaturas, aos
representantes da Assembléia Constituinte. Em 13 de julho, durante o
governo Fernando Collor, o Estatuto entrava em vigor, revogando o
Codigo de Menores e modificando a realidade de muitos jovens. Infere-
se, assim, que o surgimento do ECA foi produto direto da Constituigdo
Federal de 1998, da mobilizacdo da sociedade civil e de governantes,
cinco anos apds a redemocratizagdo do Pais.

Saliente-se que o Estatuto regulamenta todas as disposi¢des
oriundas da Convengdo Internacional, sendo referéncia mundial por ser
o primeiro a incorporar todos os avangos da normativa internacional de
protecao aos direitos da crianga, bem como ter sido elaborado com
ampla participagdo social.

Nao obstante todo esse escorgo historico ndo implica dizer que a
Constitui¢do ¢ o ECA sejam obras perfeitas e acabadas, todavia, €
improvavel deixar de reconhecer que eles se tornaram pecas peculiares
do patriménio nacional, pois sdo resultado de uma grande mobilizacdo
politica e social, sendo elaborado de forma participativa ¢ democratica,
consagrando, assim, a ética dos Direitos Humanos.

2. Dos avancos embutidos no ECA na protecao das criangas e
adolescentes

Cumpre registrar que o Estatuto da Crianca e do Adolescente visa
a protecdo dos inimputaveis. Vida, satde, alimentagdo, educagdo,
esporte, cultura, dignidade, respeito representam alguns dos direitos
assegurados pelo ECA. Saliente-se que este reconhece a crianga e o
adolescente como sujeitos de direito, gozando de todos os direitos
fundamentais inerentes ao ser humano. Desta feita, os menores de 18
anos sdo considerados inimputéveis, e ndo irresponsaveis, respondendo
por seus atos e dentro de um processo legal proprio.

Uma das mais importantes inovagdes trazidas pelo ECA esta
positivada no art. 110, que faz mencéo ao principio do devido processo
legal. Ja o art. 111 vaticina sobre garantias processuais: pleno e formal
conhecimento da atribui¢do de ato infracional, mediante citacdo ou
meio equivalente; igualdade na relagdo processual, podendo confrontar-
se com vitimas e testemunhas e produzir todas as provas necessarias a
sua defesa; defesa técnica por advogado; assisténcia judiciaria gratuita e
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integral aos necessitados, na forma da lei; direito de ser ouvido
pessoalmente pela autoridade competente; e direito de solicitar a
presenca de seus pais ou responsavel em qualquer fase do
procedimento. Insta mencionar que estas garantias ndo sdo exaustivas.'®

Outro forte avango ocasionado pelo Estatuto foi a supressdo da
situagdo irregular, eliminando taxativamente a forma coercitiva de
internacao por motivos relacionados ao desamparo social. A génese de
tal regra que afronta diretamente a discriminag@o, assim como a outras
regras esculpidas no ECA, tiveram inspiracdo nas Regras de Beijing -
China. Desta feita, restaram-se proibidas as prisdes cautelares,
limitando-as aos casos de flagrante intencional ou ordem expressa e
fundamentada pelo magistrado. Em consequéncia, houve a diminuiggo
do dmbito em que o menor podera ser privado de sua liberdade.

103 No antigo codigo a defesa do menor era limitada, feita pelo proprio

Estado através do Curador de Menores que era um membro do parquet,
desta forma prevalecia a vontade estatal, o intuito de estabelecer o
controle social; de através de medidas paliativas ocultar os verdadeiros
problemas que cercam a infincia e a adolescéncia. Nao era dada uma
defesa realmente imparcial, isenta de vicios ¢ de interesses, os Curadores
nao tinham o real compromisso de defender os menores, pois como parte
do Estado que eram, também compartilhavam do interesse de afastar
aqueles menores que ameagavam a paz ¢ a ordem social, desta forma
pouco faziam para livrar realmente os jovens e evitar o seu confinamento.
O Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente trouxe a perspectiva de uma
verdadeira defesa para o jovem em situagdo irregular ou a quem ¢&
atribuida a autoria de alguma infracdo, ao prever a possibilidade desta
defesa ser feita por um profissional independente ¢ habilitado, que possa
realizar um trabalho técnico isento de interesses, e imbuido da busca real
de obter o melhor resultado para o menor, comprometida com a busca de
sua liberdade, tal profissional ¢ o advogado, grande evolucdo do ECA no
que tange o direito de ampla defesa. CARVALHO, Leonardo Mata de.
Comparativo entre o Codigo de Menores (Lei n® 6.697/90) ¢ o Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente (Lei n° 8.069/90). Revista Juridica, abril.
2001. Disponivel em:
<http://www.facs.br/revistajuridica/edicao_abril2001/corpodiscente/
graduacao/comparativo.htm>. Acesso em : 06 jul. 2009.
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A Lei 8.069/90 possui uma concepgdo politico-social implicita,
tratando o menor como um ser impar, tendo por escopo a garantia do
pleno desenvolvimento e inser¢do social, visando uma efetiva solugdo
dos problemas sofridos pela infancia e juventude. Diferentemente do
Codigo anterior que aplicava solucdes paliativas e passageiras,
ocasionando o agravamento do sistema penal.

Os atos infracionais cometidos na Lei. 6.697/79 eram punidos na
esfera comum. J4 o ECA os distingue'™, o jovem passa a ter
reconhecido seus direitos, principalmente o de tratamento diferenciado
devido ao momento que vive, suas particularidades e individualidades
passam a ser reconhecias, o objetivo agora ¢ conduzir educar, readaptar
e preparar o menor.'®

De ponto, cabe enfatizar que a preocupagdo com a inclusao social
¢ perceptivel. Com o ECA, houve a criacdo de orgdos especificos
responsaveis pelas criancas e adolescentes que se encontrassem em
situagdo de risco pessoal ou social, objetivando sua socializagdo.'®

Em contrapartida, o clamor social, como medida de solugdo do
aumento da criminalidade, emerge para o maior recolhimento possivel
dos menores infratores nas institui¢des, que ndo possuem compromisso
ressocializador e ocasionam uma “troca de gaiola”. Este era o objetivo
do Codigo anterior. Através de um suposto assistencialismo lotava os
Centros de Detengdes, mascarando a faléncia do sistema punitivo

% Atualmente as infracdes cometidas por menores infratores sdo
diferenciadas. A remissdo ¢ uma das inovagdes trazidas pelo Estatuto;
aplica-se no caso da infracdo ndo ocasionar um potencial ofensivo de
monta, ndo tendo implicado em violéncia ou grave ameaca. Sua
concessdo ¢ reservada ao parquet ministerial; sujeita a homologacdo do
Magistrado. A remissdo pode se da em qualquer momento do processo,
suspendo ou extinguindo-o. Insta frisar é admissibilidade de cumular a
remissdo com a aplicacdo de medida socio-educativa evitando-se sempre
a0 maximo a institucionalizagdo do menor e preservando a sua liberdade.

% CARVALHO, Leonardo Malta de. Comparativo entre o Cédigo de
Menores (Lei n° 6.697/79) e o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente.
Disponivel em:

<http://www.facs.br/revistajuridica/edicao_abril2001/corpodiscente/
graduacao/comparativo.htm>. Acesso em: 06 jul. 2009.
1% A titulo de exemplo tem-se os Conselhos Tutelares.
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estatal. J& o ECA positiva a medida de internagdo como ultima ratio,
quando do cometimento de infragdo mediante violéncia ou grave
ameaga.

Destarte, o Estatuto foi uma evolucdo da sociedade, sendo
extremamente inovador. Denotam 19 anos desde sua cria¢do ¢ como as
relagdes e os almejos sociais estdo sempre em mutacdo, atualmente a
Camara dos Deputados, juntamente com o Senado Federal analisam o
projeto de lei'” adaptado & nova realidade social. Da-se destaque ao
direito a visita intima aos jovens infratores que se encontrarem nos
Centros de Detencdes, lastimando a reducdo da menoridade de dezoito
para dezesseis anos.

3. Das medidas sécio-educativas em espécie

As medidas socio-educativas sdo espécies de medida de protegao
positivadas a partir do art. 112 da Lei 8.069/90, subsumiveis em uma
tipologia de crime ou contraven¢do penal, nos termos do art. 103 do
ECA. O que distingue as duas espécies de medidas ¢ que as de protegado
sdo aplicadas pelo Conselho Tutelar, enquanto as socio-educativas pelo
Juiz de Menores.

Sobre as medidas sdcio-educativas € importante expor que estas
sdo impostas aos adolescentes infratores que possuem idade entre doze
e dezoito anos. Frise-se que a partir dos dezoito anos ha crime ou
contravengdo sujeito a disciplina penal, todavia a aplicacdo de medidas
socio-educativas podera se estender até os vinte € um anos'®, desde que
o fato cometido tenha ocorrido a época da menoridade do adolescente.
Ja as criangas que cometem atos infracionais, aplicam-se somente as
medidas de protecdo stricto sensu do artigo 101, da Lei 8.069/90.

%7 No Brasil existem duas propostas de Emenda a Constitui¢do, PEC’s, para
reduzir a idade de dezoito para dezesseis anos. Sdo elas: 173/93 do
Deputado Benedito Domingos/ PP-DF ¢ a 37/95 do Deputado Telmo
Kirst/PPR/RS.

"O fato do menor infrator ter alcancado a imputabilidade penal no curso
da representacdo ndo impede que a ele se apliquem as normas contidas no
ECA (art. 2°, pardgrafo unico e 104, pardgrafo tnico), pois o que importa
¢ que na data do fato o jovem era inimputavel". (Apelagdo Civel n°
70003138815, 7* Camara Civel do TJRS, Bento Gongalves, Rel. Des.
José Carlos Teixeira Giorgis. j. 06.03.2002).
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Desta feita, o inicio do processo poderd ocorrer apds o menor
infrator ter completado dezoito anos, pois o Estatuto ndo tem sua
aplicacdo condicionada pela maioridade, mas sim aos vinte € um anos
de idade. De fato, ¢ o que consta do paragrafo tnico do artigo 2° da Lei
n° 8.069/90.

Importante enfatizar que a medida sécio-educativa ndo possui
natureza de pena, ou seja, ndo tem o sentido de punicao encontrado no
Codigo Penal Brasileiro, portanto ndo estd embasada na aplicacdo da
nocdo de culpabilidade, inerente ao crime. O objetivo primordial das
medidas € o carater socio-educativo, e para tal fim existe uma hierarquia
no grau de puni¢do das sangdes educativas que variam da mais branda
(adverténcia) até sangdo mais grave (internagdo), facultando-se a
aplicagdo cumulativa, conforme reza o art. 99, ECA: “as medidas
previstas neste capitulo poderdo ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, bem como substituidas a qualquer tempo”. Assim, o
juiz aplicara mais de uma san¢do, caso verifique que a imposicao
cumulativa de medidas mostre-se mais eficiente para educacdo e
ressocializagdo do menor infrator. Destaque-se, também, a possibilidade
de acimulo de medidas de protegdo, previstas no art. 101 do Estatuto,
com as socio-educativas.

Importante diferenca existente entre o Estatuto da Crianga e do
Adolescente e o Codigo de Processo Penal Brasileiro ¢ a possibilidade
de mutag@o, a qualquer tempo, da medida protetiva ou socio-educativa
aplicada na sentenca, conforme disciplinam os supracitados arts. 99 e
101, da Lei 8.060/90. Contudo, insta mencionar as palavras do
doutrinarista Olympio Mayor:

objetivando-se a estrita adequacdo as necessidades concretas dos
adolescentes levando-se em conta as mutagdes imanentes ao seu
processo de desenvolvimento, poder-se-a proceder a substitui¢ao
de medida anteriormente imposta, alterando-se, assim, o
conteido de qualquer sentenca, inclusive da que homologa
remissdo concedida pelo Ministério Publico e determina a
execucio da medida por ele aplicada.'”

109

MAYOR, Olympio Sotto. In: Munir Cury, Antdnio Fernando do Amaral e
Silva, Emilio Garcia Mendez (coord). Estatuto da Crianca e do
Adolescente Comentado: comentarios juridicos e sociais. 2. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 367.
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Saliente-se que a medida de internagdo sera aplicada em ultima
ratio, quando a infracdo for grave e praticada com violéncia a pessoa.
Contudo, a substituicdo das medidas socio-educativas devera ser
devidamente analisada e fundamentada, a fim de se evitar
arbitrariedades que ferem os direitos constitucionais dos infratores.

4. Da aplicacio das medidas socio-educativas: parametros.

Para a aplicagdo das medidas pertinentes em consequéncia da
pratica do ato infracional, o juiz primeiramente verificara a existéncia da
materialidade do ato e sua autoria por parte do menor — art. 14 do ECA.
Frise-se que “prepondera a apreciacdo do infrator, e ndo da infracdo. Nao
ha, por isso, uma necessaria correlagdo entre determinado ato infracional

e uma especifica medida socio-educativa™. '’

Destarte, em seu artigo sobre o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, o juiz de direito substituto Marcelo Colombelli Mezzomo,
da 2* Vara Civel de Erechim (RS), afirmou que para aplicacdo das
medidas sdcio-educaticas deverdo ser considerados: a capacidade do
infrator, que ndo obstante inimputdvel, ndo estd impedido de ter
discernimento, mormente se ja apresente 16 ou 17 anos; as
circunstancias da infragdo, onde entram em consideracdo o modus
operandi ¢ as peculiaridades do ato que podem evidenciar maior
gravidade e recomendar uma ou outra medida; os antecedentes,
eferentes ao cometimento de outras infracdes. Por uma questdo de
logica e isonomia, somente as sentencas transitadas em julgado podem
ser consideradas; a personalidade do agente, onde poderdo ser
sopesados atos infracionais cuja apuragao ainda esta pendente, pois sem
duvida evidenciam tragcos importantes da personalidade do agente e que
devem ser tomados em consideragdo; o comportamento do infrator
antes e depois da infragdo, onde pode ser valorada, por exemplo, a
confissdo ou a tentativa de reparacdo do dano ou minoragdo de seus
efeitos.

1% Mezzomo, Marcelo Colombelli. Aspectos da aplicacio das medidas
protetivas e socio-educativas do Estatuto da Crianca e do Adolescente.
Disponivel em:

<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5993 &p=2>.
Acesso em: 06 jul. 20009.
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Com relacdo as consequéncias da infracdo, o juiz Marcelo
Colombelli asseverou que as mesmas nao sdo tdo relevantes, em virtude
de ter a medida socio-educativa um carater protetivo € nao retributivo.
Desta feita, o juiz conclui enfatizando que tudo dependera do prudente
sopesamento de multiplos fatores.

a) Da adverténcia

A adverténcia (art. 115, do ECA) ¢ a primeira das medidas
judiciais aplicadas ao menor delinquente que comete infragcdes de
menor gravidade, tais como agressoes fisicas leves, vadiagem e furtos.
E uma admoestacio consistente numa entrevista com o Juiz da Vara da
Crianga ¢ do Adolescente, que tem o intuito de fazer o adolescente
entender o equivoco de seu ato e as conseqiiéncias negativas que
poderdo advir de uma futura reincidéncia em praticas semelhantes.

Esta medida tem sentido meramente educativo, contudo resulta
em um termo de adverténcia que contera todos os deveres e obrigagdes
do menor, bem como de seus genitores ou responsaveis, com vista a sua
recuperagdo. Insta mencionar que, para a sua aplicacao da adverténcia,
faz-se necessaria a prova da materialidade e os indicios de autoria,
acompanhando a regra do art. 114, paragrafo inico do ECA. Saliente-se
que esta medida ndo é uma sangdo de privacdo de liberdade.

b) Da obrigacio de reparar o dano

Positivada no art. 116, a obrigagdo de reparar o dano veio de
forma inovadora no Estatuto da Crianca e do Adolescente, sendo
imposta aqueles casos compativeis com a espécie, haja vista que nem
toda infracdo deixa o dano a reparar, como no crime de homicidio.

Assim como a adverténcia, a obrigagdo de reparar o dano tem
finalidade  essencialmente  educativa, devendo ser imposta
preferencialmente nos casos em que o infrator possa efetua-la através de
seu proprio trabalho, sob pena de recair sobre os responsaveis pelo
adolescente delinquente.

Frise-se que o descumprimento da obrigagdo de reparar o dano
podera resultar em trés meses de medida de internamento, conforme
prevé o art. 122, todavia a culpa tera que ser exclusivamente ocasionada
pelo adolescente. Contudo, este tipo de medida resta-se pouco utilizada,
em virtude da baixa renda das familias dos menores infratores, que



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.183-200, jan./jul. 2011.

restam impossibilitadas de reparar o dano. Para estes casos o paragrafo
unico do art. 116 vaticina a substitui¢do desta medida por outras mais
adequadas, quedando-se a discricionariedade do Juiz.

¢) Da prestacao de servico a comunidade

A prestacdo de servigos a comunidade ¢ uma das medidas socio-
educativas mais eficazes. E assaz utilizada na substituicio da obrigacao
de reparar o dano. Esta medida estd positivada no art. 117, da Lei
8.069/90, e consiste na “realizagdo de tarefas gratuitas de interesse geral,
por periodo ndo excedente a seis meses, junto a entidades assistenciais,
hospitais, escolas e outros estabelecimentos congéneres, bem como em
programas comunitarios ou governamentais”. O periodo e a quantidade
de horas semanais trabalhadas pelo menor deve levar em consideragdo a
condi¢do do infrator ¢ a gravidade da infraco, estabelecendo-se uma
proporcionalidade.

Ficam vedadas remuneragdes no cumprimento desta sangdo, bem
como que as mesmas sejam prestadas em entidades privadas com fins
lucrativos. Contudo, o cumprimento da prestagdo de servico a
comunidade ndo poderd causar prejuizo a outros direitos do infrator,
como a educagao.

d) Da liberdade assistida

Segundo reza o art. 118, a liberdade assistida sera adotada
sempre que se afigurar a medida mais adequada para o fim de
acompanhar, auxiliar e orientar o adolescente. Diferentemente da
prestagdo de servico a comunidade, a liberdade assistida sera fixada no
prazo minimo de seis meses. Neste periodo, o menor infrator sera
acompanhado por um profissional capacitado, designado pelo Juiz da
Vara da Infancia e Juventude para tal fim.

Urge salientar que a escolha do orientador seré preferencialmente
entre os profissionais ou agentes estatais de assisténcia social ou
conselhos tutelares. Este profissional tem suas atribui¢des vaticinadas
pelo art. 119 do Estatuto, quais sejam: promover socialmente o
adolescente e sua familia, fornecendo-lhes orientacdo e inserindo-os, se
necessario, em programa oficial ou comunitario de auxilio e assisténcia
social; supervisionar a freqii€éncia e o aproveitamento escolar do
adolescente, promovendo, inclusive, sua matricula; diligenciar no
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sentido da profissionalizagdo do adolescente e de sua insercdo no
mercado de trabalho; apresentar relatorio do caso.

Insta mencionar que o menor ndo se queda privado de seu
convivio familiar, quando da execucdo desta sangdo, todavia a sua
liberdade e alguns de seus direitos restam-se limitados. Ja sua aplicagdo
¢ apropriada para aqueles adolescentes que necessitam de uma melhor
fiscalizagao, mesmo ndo se revelando perigosos, mas que a imposi¢cao
de uma medida mais branca possa resultar ineficaz. Contudo, também
devera ser imposta aos menores delinquentes reincidentes ou habituais
na pratica de infracdes e aqueles que demonstrem tendéncia para
reincidéncia.

e) Do regime de semiliberdade

A medida de regime de semiliberdade trata-se de uma privacao
parcial da liberdade do menor infrator contendo fortes efeitos punitivos,
pois afasta o adolescente de seu convivio familiar, mas possibilita a
realiza¢do de atividades externas. Pode ser aplicada como regime de
transicdo posteriormente a uma interna¢ao ou como medida autdnoma.

A semiliberdade ndo comporta um prazo determinado, sendo
obrigatdrias a escolarizagdo e profissionalizagdo do infrator. Fazendo
uma comparagdo com as previsdes do Codigo Penal Brasileiro, esta
medida assemelha-se a prisdo albergue ou regime aberto.

Convém salientar que para a aplicagdo da semiliberdade faz-se
necessaria a existéncia de casas especializadas e preparadas para
recepcionar os jovens, todavia isso nem sempre ocorre, o que tona
dificil a eficacia da aplicagdo desta medida socio-educativa.

f) Da medida de internacio

A internacdo ¢ uma sangdo mais rigida dentre todas as medidas
socio-educativas, possuindo maior aspecto punitivo € repressivo
imposto aos menores infratores Sua aplicagdo se orienta pela
excepcionalidade e brevidade, conforme preconiza o artigo 227, inc. V,
da CF/88, o que ¢ repetido pelo artigo 121 do ECA. Desta feita, esta
medida socio-educativa aplicar-se-4 aos casos de infragdes graves, quais
sejam: homicidio, roubo, latrocinio, outros.

Existem algumas semelhancas entre a san¢do de internagdo e da
semiliberdade: ambas representam privagdo de liberdade impostas aos
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adolescentes infratores; em ambas sdo previstas atividades externas
executadas pelos delinglientes, com o intuito de promover a
ressocializago; todavia, na internagdo, por questoes de conveniéncia, o
Juiz podera impedir a realiza¢do destas atividades externas, o que nao
ocorre na semiliberdade.

Conforme o art. 121" do Estatuto e os seus paragrafos, o periodo
maximo da internagdo nao sera superior a trés anos, sendo compulsoria
a liberagdo da medida quando o adolescente completar vinte € um anos.
Nao sendo caso de liberacdo, apos o infrator ter completado o periodo
maximo da internagao, serd colocado em regime de semiliberdade.

A medida de internagdo comporta hipdteses legais de aplicacao
previstas no artigo 112:

Art. 122- A medida de internagdo s6 podera ser aplicada quando:

I - tratar-se de ato infracional cometido mediante grave ameaga
ou violéncia a pessoa;

II - por reiteragdo no cometimento de outras infragdes graves;

II - por descumprimento reiterado e injustificavel da medida
anteriormente imposta.

g) Da remissao

" Art. 121. A internagdo constitui medida privativa da liberdade, sujeita aos
principios de brevidade, excepcionalidade e respeito a condi¢do peculiar de
pessoa em desenvolvimento.

§ 1° Sera permitida a realizagdo de atividades externas, a critério da equipe
técnica da entidade, salvo expressa determinagao judicial em contrario.

§ 2° A medida ndo comporta prazo determinado, devendo sua manutencgdo
ser reavaliada, mediante decisdo fundamentada, no maximo a cada seis
meses.

§ 3° Em nenhuma hipétese o periodo maximo de internagdo excedera a trés
anos.

§ 4° Atingido o limite estabelecido no paragrafo anterior, o adolescente
devera ser liberado, colocado em regime de semi-liberdade ou de liberdade
assistida.

§ 5° A liberagdo sera compulsoria aos vinte ¢ um anos de idade.

§ 6° Em qualquer hipdtese a desinternacdo sera precedida de autorizagdo
judicial, ouvido o Ministério Publico.
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Prevista no art. 126 do Estatuto da Crianca e do Adolescente, a
remissdo ¢ conceituada como uma “forma de exclusdo do processo,
atendendo as circunstancias e consequéncias do fato, ao contexto social,
bem como a personalidade do adolescente e sua maior ou menor
participacdo no ato infracional”. Esta medida podera ser concedida pelo
orgdo Ministerial, antes de iniciado o procedimento para apuragdo de
ato infracional ou até mesmo apos a iniciagdo do procedimento, todavia
neste caso sera concedida pela autoridade judiciaria (art. 126, caput,
paragrafo unico).

Segundo comentarios do Juiz de Direito Marcelo Colombelli
Mezzomo, “a remissdo ¢ um instituto que obsta a propositura ou o
prosseguimento de processo judicial de aplicagdo de medida socio-
educativa, ou que implica em sua extin¢ao”. Insta mencionar que esta
medida podera ser aplicada conjuntamente com quaisquer daquelas
contidas nos artigos 101 ou 112, do Estatuto, excetuando-se a
semiliberdade e a internag@o, em virtude do principio constitucional do
devido processo legal (art. 5°, CF/88 e art. 10, ECA).

Mais adiante o Juiz enfatiza que, "apesar da possibilidade de o
Ministério Publico conceder remissdo ao adolescente na fase pré-
processual, ndo significa que possa aplicar ao jovem medida sécio-
educativa, funcdo exclusiva do magistrado, nos termos da Sumula 108
do Superior Tribunal de Justiga" ">

Em contrapartida, o juiz expde entendimento diverso concedido
pelo mesmo Sodalicio Gatcho: “A remissdo concedida ao adolescente
pelo Ministério Publico ndo comporta alteragdo, notificagdo ou
acolhimento em parte pelo Magistrado, nem mesmo para a inclusdo de
medida socio-educativa mais branda, porque a legislagdo menorista
conferiu ao Ministério Publico a titularidade da concessdao da remissao.
Se a autoridade judiciaria discordar da sua concessdo ou modalidade,
devera proceder na forma do art. 181, § 2°, do ECA” '3,

6. Da inimputabilidade penal do menor de dezoito anos

1 Apelagido Civel n® 70005488622, 7* Camara Civel do TJRS, Santa Cruz
do Sul, Rel. Des. Jos¢ Carlos Teixeira Giorgis. j. 12.03.2003, maioria.
3 Apelagdo Civel n® 70003329976, 8* Camara Civel do TIRS, Canoas, Rel.

Des. Rui Portanova. Redator p/ Acérdao Des. José Ataides Siqueira
Trindade. j. 28.02.2002.
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A discussdo da diminui¢do da menoridade penal esteve sempre
presente na sociedade brasileira, principalmente quando a nagdo ¢
bombardeada por noticias de atos infracionais''* barbaros cometidos por
menores. Entdo surge a questdo: ¢ inegavel a importancia de proteger os
menores das penas culminadas aos imputaveis, todavia até que ponto se
da esta protegdo?

Ao definir a maioridade penal em dezoito anos, a legislagdo
brasileira adotou o sistema bioldgico'”, ignorando o desenvolvimento
mental do menor de dezoito anos, considerando-o inimputavel,
independentemente de possuir a plena capacidade de entender a
ilicitude do fato ou de determinar-se segundo esse entendimento.''® Esta
presungdo ¢ absoluta, tratando-se de uma opcao apoiada em critérios de
Politica Criminal adotada desde o Codigo de 1940 e confirmada em
1984, momento em que houve uma reformulagdo do Codigo Penal
Brasileiro.

A utilizagdo do critério bioldgico deu uma maior seguranca
juridica ao Codigo Penal Brasileiro. Assim, todos os menores de

14 Dizem-se atos infracionais, pois os menores infratores ndo cometem crimes
e sim atos infracionais. Estes nada mais s3o do que condutas descritas como
crime ou contravencdes penais.

Existem trés sistemas para a determina¢do da imputabilidade, sdo eles:
biolégico, psicologico e misto. Branddo (2002) afirma que, segundo o
sistema biologico “existe a inimputabilidade sempre que se configurem
certos estados de patologia mental, de desenvolvimento mental deficiente
ou de transtornos mentais transitérios, patologicos ou ndo”. Assim, os
individuos considerados inimputaveis seriam aqueles que provassem estes
fatores bioldgicos. Ja o sistema psicoldgico retrata a inimputabilidade de
acordo com o psiquismo do agente a época da pratica de sua conduta.
Contudo, ¢ considerado inimputavel aquele que ndo compreende a ilicitude
de sua ag@o ou determina-se consoante esse entendimento. Ja o sistema
misto considera que “ha a inimputabilidade sempre que existir um fato
biologico (por exemplo, doenga mental) e, em decorréncia do fato
bioldgico, existir também um fato psicoldgico, traduzido na situagdo do
agente ndo conseguir compreender o carater ilicito do fato, ou determinar-
se conforme este entendimento”. BRANDAO, Cléudio. Teoria juridica do
crime. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, pp. 164-165.

16 BITENCOURT, Cesar Roberto. Tratado de direito penal: parte geral,

vol. 1. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 440.
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dezoito anos ndo sdo submetidos a legislagdo criminal. Saliente-se que
nem sempre foi assim.

O Cddigo Criminal do Império, datado de 1830, rebaixou o
limite da imputabilidade plena para quatorze anos (idade de
emancipagdo do Imperador Dom Pedro II na década seguinte) e
estabeleceu a imputabilidade relativa dos sete aos quatorze anos,
atrelando a punicdo a existéncia de discernimento. Neste caso,
determinou que os jovens fossem recolhidos a casas de correcéo, pelo
tempo que o juiz entendesse conveniente, contanto que o recolhimento
ndo excedesse a idade de dezessete anos. Entretanto, na pratica, por
falta das casas de correcdo previstas, eles eram lancados na mesma
prisdo que os adultos, dando inicio a uma longa tradi¢do de omissao do
Estado.'”’

Quase cem anos mais tarde, editaram-se normas que aboliram a
utilizagdo do critério do discernimento. Assim, surgem normas de
assisténcia social de “protecdo aos menores abandonados e
delinquentes™; criacdo de Juizados e Curadorias de Menores; até a
instituicdo do Codigo de Menores.

Posteriormente editou-se o Codigo Penal de 1890, que
igualmente manteve a imputabilidade plena aos quatorze anos,
utilizando também o critério de discernimento. Em alguns casos, este
critério serviria para reduzir ainda mais a imputabilidade. Contudo, o
Codigo de 1890 trouxe inovagdes: um limite mais alto para o inicio da
responsabilizacdo criminal aos nove anos; consagracdo do trabalho
como método de correcdo das criangas faltosas.

Atentando-se para a importdncia de protecdo as criangas e
adolescentes, as Constituigdes de 1934 e 1937 positivaram outras
formas de medidas protetivas. J4 o Codigo Penal Brasileiro de 1940
responsabilizou aqueles que cometessem violéncia contra criangas e
adolescentes, tipificando as condutas de abandono de incapaz,
abandono de recém nascido e maus tratos. Atualmente, ¢ como ja
esposado, os menores sdo protegidos por um Estatuto proprio: Estatuto
da Crianga e do Adolescente (ECA).

7 LEMOS, Cleide de Oliveira. Criancas e adolescentes: a constitui¢io de
novos sujeitos de direitos. Op.cit., 2008, p. 501.
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Comparando o sistema penal brasileiro com o de outros paises
estrangeiros, destaca-se o modelo germéanico, que divide a
inimputabilidade em idades e trés categorias: criangas, jovens € jovens-
adultos. A primeira assemelha-se ao modelo aplicado no Brasil, ou seja,
sistema biologico, que vai até quatorze anos. Antes desta idade, os
menores sdo considerados incapazes para entender o injusto do fato. Os
menores de quatorze até dezoito anos estdo inseridos num sistema
misto: se cometerem ilicitos terdo suas maturidades analisadas, para se
concluir se tinham capacidade de compreensao da ilicitude do fato. Por
fim, os maiores de dezoito € menores de vinte € um anos sdo
considerados imputaveis penalmente.

Desta feita, existem doutrinadores brasileiros adeptos a inserir no
sistema penal do Brasil uma nova politica criminal baseada no modelo
germanico:

[...] nem a redugdo da responsabilidade penal adotada pelo
Codigo Penal Brasileiro, nem as medidas terapéuticas do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)"®, mas uma
responsabilidade  penal diminuida, com conseqiiéncias
diferenciadas, para os infratores jovens com idade entre
dezesseis e dezoito anos, cujas sangdes devam ser cumpridas em
outra espécie de estabelecimento, exclusivas para menores, com
tratamento adequado, enfim, um tratamento especial.

Frise-se a opinido de Marilia Montenegro, a qual afirma que
tratar o problema da menoridade simplesmente com a féormula: menor
de dezoito anos mais imputabilidade penal ¢ igual a diminui¢do da
violéncia. Afigura-se simples demais.'” E certo que diante de um
aumento exacerbado da criminalidade e da falta de comprometimento
dos governantes em efetuar uma politica eficaz de seguranga nacional, a
sociedade brasileira tenta, desesperadamente, encontrar uma solugdo
rapida e milagrosa para um problema social que possui suas raizes

8 Frisem-se, mais uma vez, as propostas de Emenda a Constitui¢do, PEC’s,
para reduzir a idade de dezoito para dezesseis anos. Sdo elas: 173/93 do
Deputado Benedito Domingos/ PP-DF e a 37/95 do Deputado Telmo
Kirst/PPR/RS.

' MELO, Marilia Montenegro Pessoa de. Inimputabilidade Penal. Ob. cit.,
2004, p. 57.
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numa politica social degradante, ou melhor, numa falta de
comprometimento com os cidadaos.

Urge salientar que a politica criminal adotada pelo sistema penal
brasileiro ao optar pela presungdo absoluta de inimputabilidade do
menor de dezoito anos justifica seus motivos no Codigo Penal de 1940:
“Os que preconizam a reducdo do limite, sob a justificativa da
criminalidade crescente, que a cada dia recruta maior nimero de
menores, ndo consideram a circunstancia de que o menor, ser ainda
incompleto, ¢ naturalmente anti-social na medida em que ndo ¢
socializado ou instruido. O reajustamento do processo de formacdo do

carater deve ser cometido a educag@o, ndo a pena criminal”.'*

Como forma milagrosa para diminuigdo da criminalidade, os
favoraveis a mudanca da legislagdo penal criticam esta politica criminal
enfatizando o amadurecimento precoce dos jovens contemporaneos, em
virtude do facil acesso aos meios de comunicagdo e desenvolvimento
tecnologico. ™!

Diante destes argumentos, percebe-se a fraqueza gritante destas
justificativas. Por que mudar? Por que hoje a sociedade ¢ mais
esclarecida? Paises europeus, com alto grau de desenvolvimento
intelectual, que adotaram esta politica, viram seus ideais serem
fracassados. Diminuiram a menoridade, em conseqiiéncia obtiveram um
aumento da criminalidade.

Desta feita, faz-se mencdo ao Codigo Penal espanhol, vigorado
em 1996, considerado o mais moderno Codigo Europeu, que tragou
caminho adverso do qual pretende o Codigo Penal Brasileiro, elevando
a idade do menor, para atribuir-lhe responsabilidade penal, de dezesseis
para dezoito anos (art.19).

Destarte, ser inimputavel ndo significa que o jovem podera
cometer ilicitos e ndo sofrer conseqiiéncias. O menor ndo estara inserido

120 BITENCOURT, Cesar Roberto. Tratado de direito penal. Ob. cit., 2006, p.
440.

Aquelas pessoas adeptas a ocorréncia da diminui¢do da imputabilidade penal
também utilizam seus argumentos a partir da Constituicdo Federal de 1988
que positivou a possibilidade de maiores de 16 anos poderem alistar-se
eleitoralmente, o que constituiria plena capacidade para responder por todos
0s seus atos.
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no campo do direito penal, e sim num direito diferenciado, tipificado
pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente.
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constitucional de derechos humanos de las mujeres. 2.2 Definicion
de violencia doméstica y familiar en Brasil. 2.3 La Ley Maria da
Penha y sus mecanismos de protecion. 3. Conclusion.

“La historia de la mujer es la historia de la peor tirania que ha
conocido el mundo: la tirania del fuerte sobre el débil”.
Oscar Wilde

1. Introduccion

La intenciéon de esta investigacion es presentar un estudio
objetivo, didactico y multidiciplinar sobre la violencia doméstica contra
las mujeres en Brasil, después de la entrada em vigor de la Ley n
11.340/06, llamada “Ley Maria da Penha".

122 “La violencia doméstica contra la mujer después del advenimiento de
la Ley contra la violencia en Brasil, Ley “Maria da Penha”, ha sido
evaluado y publicado em la Revista Derecho y Ciencias Sociales, Octubre
2010. N°3. Pgs. 111-125. ISSN 1852-2971. El mismo esta disponible on
line en la direccion http://revista.dcs.jursoc.unlp.edu.ar
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Las causas de la violencia contra la mujer, a escala mundial,
hunden sus raices en el machismo que ha predominado desde la época
de las cavernas. El hombre tiene mayor fuerza fisica que la mujer y
hace alarde de esta superioridad bruta, nunca mejor dicho. Con el
supuesto desarollo de la civilizacion se supone que los instintos de las
cavernas ceden a favor del humanismo, de la inteligencia del raciocinio.
Sin embargo, gran parte del instinto machista de los primeros seres
humanos permanece.

Esto, logicamente, es motivo de analisis para antrop6logos,
psiquiatras y socidlogos. Lo curioso es que no siempre a mayor cultura,
raciocinio o civilizacion los seres humanos son necesariamente menor
cavernarios. Una de tantas contracicciones del ser humano. Un estudio
que se presentd ante Naciones Unidas en octubre de 2006 demostro
“que la violencia de género mata mas mujeres que la pandemia del
VIH-sida, que las guerras, que los accidentes de automoviles, que los
conflictos armados, etcétera” (Alexander, 2008).

La tolerancia de la violencia contra la mujer en las relaciones
intimas de afecto es una de la negacion mas contundente de los
derechos a la igualdad, libertad, integridad fisica, salud y la dignidad de
la mujer.

Durante afios, el gobierno brasilefio se quedo en silencio y ha
tolerado la violencia contra la mujer, muchos asesinos fueron absueltos
en el nombre de "legitimidad de la defensa del honor" o "crimenes
pasionales" (Correa, 1981; Eluf, 2002), la creacion de la discriminacion
sin soporte doctrinal representa la reproduccion del sexismo juridico. La
violacion cometida por maridos o parejas, aunque bastante comun en las
relaciones violentas a menudo no es reconocida legal y doctrinalmente,
aunque la Corte Suprema rechaz6 este argumento.

Desafiando una larga tradicion juridica de no-reconocimiento de
la violencia contra la mujer como una violacion de los derechos
humanos, la Ley Maria da Penha”, rescat6 a la victima en el derecho
brasilefio que se habia caido en el olvido y present6 una nueva forma de
lucha contra la violencia doméstica en Brasil. Esta nueva ley fue
recibida con jubilo por las organizaciones feministas no
gubernamentales y los operadores del derecho porque ahora cuentan
con mecanismos eficaces para prevenir, combatir la violencia y proteger
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a las victimas de diversas formas de violaciones cometidas por esposos
y parejas en Brasil.

La violencia contra la mujer es el género de las especies de
violaciones de derechos humanos, como la trata de mujeres, la
violacidn, el acoso sexual en el trabajo, la violencia urbana, la violencia
institucional, la violencia de género, la violencia doméstica, entre otros.
La violencia de género es la perpetrada por razones de prejuicio, la
discriminacion y la exclusion social se produce simplemente porque la
victima es una mujer. De todas estas violaciones, la violencia doméstica
es una de las mas crueles e injustas, ya que se practica en el contexto de
las relaciones familiares y en el entorno del hogar, que siempre debe ser
un lugar de seguridad, la seguridad y tranquilidad para todos los seres
humanos.

La violencia doméstica y familiar es un problema social muy
serio que afecta a miles de mujeres cada dia en Brasil y en el extranjero,
no respeta fronteras, edad, raza, color, credo o religion. Se define por la
Organizacion Mundial de la Salud como un fenémeno global y las
consecuencias tragicas no soélo en la vida de las mujeres, sino en toda la
sociedad. Es un problema mundial de salud publica, dada su
repercusion en la calidad de vida, las estadisticas sobre la vida y la
muerte, en el desarrollo econémico y social y el gasto del sistema de
salud (Campos, 2009)'%.

Inicialmente, tenemos la intencion de demostrar la importancia
de la creacion y la existéncia de los Tratados y convenciones
internacionales de derechos humanos de las mujeres ratificados por
Brasil y su influencia en la creacion de una legislacion especifica para
proteger a las mujeres brasilenas.

Se presenta también la investigacion reciente llevada a cabo en
Brasil sobre la presencia de la violencia doméstica, asi como el impacto
de la Ley Maria da Penha en la vida de las mujeres victimas de la
violencia familiar.

Posteriormente, se descirbiran las disposiciones innovadoras de
la nueva ley, especialmente las medidas urgentes de proteccién
aplicadas a las victimas y contra los agresores, con el fin de demostrar

'3 OMS: Genebra. Informe Mundial sobre Violencia y Salud, 2002.
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su eficacia en la promocion de los derechos humanos de las mujeres y
su proteccion contra todas las formas de violencia.

2. Desarrollo

2.1 La construccion de la normativa constitucional de derechos
humanos de las mujeres

La dignidad humana se inscribe en esa parte de la doctrina
generalmente se llama el concepto indeterminado, el contenido y el
alcance incierto. Esta idea plantea un primer plano el papel de intérprete
en la construccion del concepto a través de diversos recursos
hermenéuticos. Por lo tanto, varios actos y violaciones de derechos
humanos son contrarios a la dignidad. En particular, la violencia contra
la mujer en sus diversas manifestaciones, especialmente la violencia
doméstica, es un acto que atenta contra la dignidad de las victimas.

(Sarlet, 2001) conceptualiza la dignidad de la siguiente manera:

Calidad del propio y distintivo de cada ser humano que merece
el mismo respeto y consideracion por el Estado y la comunidad,
con la participacion, en este sentido, un complejo de derechos y
deberes fundamentales para garantizar tanto la persona contra
cualquier acto de degradar la matriz ¢ inhumano, ya que
garantizara las condiciones minimas para la existencia de una
vida saludable, asi como facilitar y promover su participacion
activa y la responsabilidad conjunta en el destino de su propia
existencia y la vida en comunion con otros seres humanos.

Dignidad, por lo tanto, es un atributo de la esencia de los seres
humanos. Valor interior, superior a cualquier precio, que no admite el
reemplazo equivalente. Se refiere a los requisitos basicos de los
hombres y mujeres en el sentido de que se les ofrece una vida con
dignidad y libres de violencia y se ofrecen las condiciones esenciales
para su pleno desarrollo y su potencial.

El gran avance de los derechos fundamentales en el siglo XX fue,
sin duda, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
elaborado después de la segunda Guerra Mundial, bajo la mirada de
indignacion de la comunidad internacional a las atrocidades al pueblo
judio. Era la primera vez que los Estados Unidos se unieron para debatir
y redactar las normas para la proteccion de los derechos humanos,
comunes a todos. Brasil es signatario de esta declaracion y varios otros
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convenios y acuerdos de derechos humanos, lo que constituye un gran
avance para la democracia y la legislacion brasilefia en relacion a los
derechos fundamentales tal y como se vera mas adelante.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948), una
marca absoluta de la democracia moderna, no es coercitivo, pero los
paises que se adhieren a una parte del derecho consuetudinario y
renuncian a una parte de su soberania al reconocer el derecho de la
comunidad internacional para observar sus acciones y opinar sobre su
comportamiento interno. Es el documento pre-constitucional que
vincula a los Estados la obligacion de evolucion positiva en sus
constituciones una serie de derechos fundamentales proclamados por las
Naciones Unidas.

En términos de derechos politicos para las mujeres, fue el primer
instrumento juridico internacional que reconoce y protege estos
derechos en cualquier parte del mundo. En dicho Convenio, establece el
derecho al voto, la candidatura y la posibilidad de ocupar un cargo o
funcion de carécter publico, de conformidad con las leyes de cada
estado.

Desde la redaccion de la Declaracion Universal de 1948,
comienza a desarrollar el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, mediante la adopcion de numerosos tratados internacionales
para proteger los derechos fundamentales.

Actualmente, coexisten dos sistemas de proteccion internacional
de los derechos humanos, el sistema universal, que hacen parte de los
Estados miembros de las Naciones Unidas - ONU y el sistema regional
que se asocian con varios otros paises. Ellos son: el sistema europeo (el
Consejo de Europa), el sistema norteamericano (la Organizacion de
Estados Americanos - OEA), el sistema africano (la Organizacion para
la Unidad Africana) y el sistema arabe (en la Liga de Estados Arabes).

Solo los paises de Asia se ven privados de una convencion
regional sobre los derechos humanos. Estos sistemas de reunir a los
paises que se relacionan entre si politica, econdmica y culturalmente, o
que comparten una declaracion comun de principios. Cada sistema es
autonomo em relacion a los demas, aunque se estructura basado en los
principios establecidos por la Declaracion Universal y los Pactos
Internacionales de la ONU.
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Ese sistema, a su vez, se compone de instrumentos generales
(tales como los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos)
y la gama de instrumentos especificos, tales como las convenciones
internacionales que tratan de responder a algunas violaciones de
derechos humanos (como la tortura, la discriminacion contra la mujer y
por motivos de raza, contra los nifios, entre otros).

En este contexto, diversas convenciones y pactos sobre derechos
humanos han sido publicados por las Naciones Unidas y la
Organizacion de Estados Americanos a fin de obligar a los paises
signatarios a adoptar medidas legislativas y administrativas para
promover la igualdad de género y combatir la violencia contra la mujer.
Ejemplos de ello son la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer (ratificada por Brasil en
1984, esta Convencién establece para todos los estados firmantes a
proteger el derecho de la mujer como la igualdad de proteccion bajo la
ley. Recomendacion General el parrafo 19 de dicha Convencion
(CEDAW) establece que la violencia contra las mujeres es una forma
de discriminaciéon que inhibe la condicion humana que las mujeres
deben gozar de los derechos y libertades de igualdad con los hombres),
la Convencion Interamericana para prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer "Convencion de Belém do Para" (insertado
en el sistema juridico brasilefio en 1995, prohibe la violencia doméstica
y pide a los Estados a castigar rigurosamente a los autores) y la
Declaracién y Plataforma de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer (ratificada por Brasil en 1995, establece que la violencia
contra la mujer constituye una violacion de sus derechos humanos y las
libertades derechos y créditos, que su eliminacion es esencial para el
desarrollo individual y social de las mujeres brasilefias, asi como su
participacion en igualdad de condiciones en todos los dmbitos de la
actividad humana).

Es importante sefalar que con la publicacion de la Enmienda
Constitucional n. 45/2004, permitié la inclusion de los tratados y
convenciones sobre derechos humanos en la Constitucion mediante la
aprobacion por quérum calificado, asignandoles la situacion de los
tratados aprobaron la enmienda constitucional (rango constitucional).
Este acto se merece un aplauso, ya que muestra la gran preocupacion del
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estado brasilefio con la proteccion de los derechos humanos
fundamentales, y hace hincapié en su adhesion al catalogo internacional.

En Brasil, el sistema de represion y prevencion de la violencia
contra las mujeres es reciente. Comenzé en 1988 cuando la
Constitucion Federal proclamo la igualdad entre hombres y mujeres,
facilitando, en el arte. 5., Apartado I, que "los hombres y mujeres tienen
iguales derechos y obligaciones de la presente Constitucion." La
preocupacion de Brasil de la violencia constitutiva em las relaciones
familiares es evidente en el apartado 8 del art. 226 que exige al Estado
el deber de frenar la violencia doméstica, en verbis "el Estado prestara
asistencia a la familia de cada persona perteneciente a ella mediante la
creacion de mecanismos para suprimir la violencia en sus relaciones."

Estas normas constitucionales fueron el punto de partida para el
legislador de ampliar la proteccion ordinaria de los derechos de la mujer
contra la discriminacion y la violencia. Tanto es asi que la violencia
doméstica se caracterizo por ser una circunstancia especial del delito de
lesion corporal, en el arte. 129, apartado 9. y 10, el Codigo Penal
Brasilefio (Ley 10.886/04) y, mas recientemente, se eliminaron del texto
de los delitos de adulterio del Codigo Penal y la seduccion por la (Ley
11.106/05), y publicada la Ley N ° 11.340/06 "Ley Maria da Penha",
que estableci6 mecanismos para frenar y prevenir la violencia
doméstica contra las mujeres en Brasil.

Pero estas medidas legislativas no han sido capaces de reducir las
desigualdades de género y los indices de agresion contra la mujer,
especialmente la violencia doméstica. Las investigaciones realizadas
por organizaciones no gubernamentales e institutos de opinion publica
muestran altas tasas de violencia doméstica en el pais. Investigacion
organizada por el Movimiento Nacional de Derechos Humanos en 1998
encontrd que 66,3% de los homicidios de mujeres cometidos por sus
parejas; encuesta realizada en 2001 por Perseo Abramo Fundacion
estima que cada 15 segundos una mujer es victima de violencia en su
casa en Brasil.

En 1998, una investigacion del Banco Interamericano de
Desarrollo informé que el riesgo de una mujer victima de abuso en su
hogar por el padre de sus hijos, ex-marido o pareja actual, es nueve
veces mayor de sufrir un ataque violento que en la calle o en el trabajo.
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Las estadisticas mas recientes publicadas por la nueva investigacion del

DataSenado muestran que la responsabilidad de que el marido o la

pareja fue el principal agresor oscila entre 53% y el 70% de los casos de

violencia contra la mujer. De acuerdo con las proyecciones de la

encuesta nacional, encontr6 que 2,1 millones de mujeres son

maltratadas cada afio en el pais, por un total de una paliza cada 15
124

segundos .

Varios factores contribuyen a hacer que esto ocurra, entre ellos:
la lentitud de la justicia para hacer cumplir los dictados de la Ley
11.340/06 y crear los tribunales para luchar contra la violencia
doméstica y familiar dentro de los estados, la ineficiencia de la atencion
prestada a las victimas em las comisarias; nimero limitado de policia
especial para ayudar a las mujeres, fracaso de las politicas publicas
asistencia a las victimas y la falta de programas sociales para el
tratamiento y la rehabilitacion de los delincuentes.

Como se expuso anteriormente, el siglo XX fue decisiva para el
reconocimiento de wuna amplia gama de derechos humanos,
responsables de profundos cambios en el comportamiento de los
diversos grupos sociales en diferentes regiones de nuestro planeta. Poco
a poco, las poblaciones que histéricamente se les habia negado sus
derechos han sido objeto de una proteccion juridica puede asegurar los
derechos de ancho. Mujeres, niflos y ancianos tomar mas y mas, la
condicion de ciudadanos y sujetos de derechos.

La dignidad humana y el principio de la igualdad son los
principales motores del desarrollo juridico, politico y social de Brasil y,

2% Conozca a algunos de los resultados de busqueda de Percepcion de la
violencia doméstica contra la mujer en Brasil, que tuvo lugar en febrero de
2009 por Ibope Avon / Instituto, con la planificaciéon y supervision del
Instituto Patricia Galvao: el 55% de los encuestados conocimiento de casos
de agresiones contra las mujeres, el 56% indican la violencia doméstica
como el problema que concierne a las mujeres el 78% afirman conocer Ley
Maria da Penha y el 44% creen que ya esta teniendo un efecto. Disponible
en:

http://www.agenciapatriciagalvao.org.br/index.php?
option=com_content&view=article&id=24&catid=36. Acesso em
07.06.2010
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poco a poco, se empieza a esbozar los contornos de una nueva nacion,
que impregna los espacios publicos y privados, que muchos
consideraban inalcanzable en el marco de los ordenamientos
constitucionales anteriores.

El gran desafio del estado brasilefio de hoy es como contribuir a
la proteccion efectiva de los derechos humanos de las mujeres
brasilefias contra toda forma de discriminacion y violencia.

2.2 Definicion de violencia doméstica y familiar en Brasil

La violencia contra la mujer es cualquier conducta - accion u
omision - de la discriminacion, la coaccion o la agresion que causa
lesiones o muerte, restriccion, limitacion, sufrimiento fisico, sexual,
moral, psicologico, social, politico, econdmico o pérdidas financieras a
las mujeres . Esta violencia puede ocurrir en los espacios publicos o
privados. La violencia contra las mujeres es un producto, sobre todo, del
dominio que el hombre ejerce sobre ellas. Existe en mayor o menor
medida en todas partes del mundo, incluso en paises en los que predican
una filosofia social de absoluta igualdad sexual en la asignacion de las
tareas sociales.

La violencia doméstica es generalmente identificada con la
violencia contra la mujer. Sin embargo, el concepto de violencia contra
la mujer es mas amplio porque incluye, seglin se informa la Convencion
sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer "todo acto de violencia basada en género, que cause algun dafio o
sufrimiento fisico, sexuales o psicologicos a las mujeres, incluidas las
amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbitraria de la la
libertad en su vida publica o privada”.

En la definicion de la Convencion Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer "Convencion de
Belém do Pard", la violencia contra la mujer es "cualquier accion o
conducta basada en el género, que cause muerte, dafio o sufrimiento
fisico, sexual o psicologico a la mujer, tanto en publico como en
privado ". Dicho acuerdo establece que la violencia contra la mujer es
una ofensa a la dignidad humana y una manifestacion de relaciones de
poder historicamente desiguales entre mujeres y hombres; impregna
todos los sectores de la sociedad independientemente de su clase, raza o
etnia, ingresos, cultura, nivel educativo, edad o religion y afecta
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negativamente sus propias bases. Y la eliminacion de la violencia contra
las mujeres es esencial para su desarrollo individual y social y su plena
e igualitaria participacion en todas las esferas de la vida.

La Conferencia de las Naciones Unidas de Derechos Humanos
(Viena, 1993) reconocié formalmente la violencia contra la mujer
como una violacion de los derechos humanos. Desde entonces, los
gobiernos de los paises miembros de la ONU vy las organizaciones de
la sociedad civil han trabajado para eliminar ese tipo de violencia,
que también es reconocida como un problema grave de salud
publica.

El informe de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer
de las Naciones Unidas (Beijing, China, 1995) dice: "La violencia
contra las mujeres es un obstaculo para el logro de los objetivos de
igualdad, desarrollo y paz, viola y menoscaba o anula el disfrute, por
su parte, los derechos humanos y las libertades fundamentales".

Creemos que la definicion de violencia contra las mujeres es
mas plenamente expresada em la Conferencia de Beijing: “todo acto
de violencia basado en género y que dé o pueda dar lugar a dafio o
sufrimiento fisico, sexual o psicologico, incluidas las amenazas, la
coaccion o la privacion arbitraria de libertad, tanto si se producen en
la vida publica o privada”.

Este concepto abarca una variedad de agresion fisica, sexual y
psicolégica, con los autores mas diversos agentes, incluyendo las
relaciones intimas y familiares, personas de la comunidad em
general y las que se ejercen y tolerada por el Estado.

El articulo 5., de La Ley n 11.340/06, "Ley Maria da Penha
dice que" toda accidon u omision basada en el género que cause
muerte, dafio, sufrimiento dafio fisico, sexual o psicologica y moral o
la equidad es violencia doméstica. La violencia fisica es cualquier
conducta que atenta contra la integridad o la salud del cuerpo.

Como una modalidad delictiva, podemos relacionar diversos
delitos, tales como: la contravencion de golpes, el delito de lesion
corporal, en sus formas leves, graves o muy graves, y delitos contra la
vida, el asesinato, el aborto, la incitacion, instigacion o ayuda suicidio
(art. 129, §9. v § 10, 121, 125, 122 del Cddigo Penal). Consta desde
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golpes, bofetadas, patadas, empujones, quemaduras, intencional, con el
objetivo forzar con ello la integridad o la salud de la mujer. Es la forma
mas comun de violencia doméstica, presentado de esta manera por
diversas investigaciones nacionales y extranjeras (articulo 7°)'%.

La violencia psicologica se considera una conducta que causa
dafio emocional y baja autoestima que perturban y socavan el pleno
desarrollo o tratan de degradar o controlar sus acciones,
comportamientos, creencias y decisiones, mediante la amenaza, la
verglienza, la humillacion, la manipulacion, el aislamiento, la vigilancia
constante, tenaz acoso, insulto, el chantaje, la ridiculizacion, la
explotacion y la restriccion del derecho de ir y venir o no sean lesivos
para la salud psicologica y la auto-determinacion (articulo 7°).

La violencia sexual se define como cualquier conducta que
avergonzar a los testigos, para mantener o participar en relaciones
sexuales no deseadas, mediante la intimidacion, la amenaza, la coaccion
o uso de la fuerza que conduce a comercializar o utilizar de cualquier
manera, su sexualidad, que no utilizan ningin método anticonceptivo o
de la fuerza al matrimonio, el embarazo, el aborto o la prostitucion a
través de la coaccion, el chantaje, el soborno o la manipulacion, o
limitar o negar el ejercicio de sus derechos sexuales y reproductivos
(articulo 7°). La violencia contra la propiedad se entiende como un
activo que el comportamiento conjunto de retencion, sustraccion,
destruccion total o parcial de los objetos, herramientas, documentos
personales, bienes, valores y derechos o recursos econdémicos, incluidos
los disefiados para satisfacer sus necesidades (articulo 7°).

La violencia moral se define como cualquier conducta que
establece la calumnia, la difamacion, la calumnia, como denuncia
calumniosa (articulo 339, del Codigo Penal). La calumnia a alguien es
en realidad falsa atribucion se define como un crimen. Difamar a
alguien es realmente ofensivo para imputar a su reputacion. Lesionar a

12 Las investigaciones realizadas por DataSenado mostrd que 50% de las
mujeres sufrié violencia fisica, el 11% de violencia psicoldgica y un 17%
han experimentado todo tipo de violencia. Secretaria de Investigacion y
Opinién Publica. Servicio de Coordinacion de DataSenado - Investigacion
de la Opinioén. Disponible en: <http:/www.senado.gov.br. Acesso em
20.08.07.
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alguien se ofende su dignidad o decoro. Los tipos de delito de calumnia,
difamacion, injuria son delitos de accion privada, las artes. 138, 139 y
140 del Codigo Penal (articulo 7°).

Para empezar el proceso de cumplimiento de los acuerdos
internacionales firmados por Brasil, se establecio la Ley no. 11.340/06,
que crea mecanismos para frenar la violencia doméstica contra las
mujeres, ha tenido en la creacion de tribunales especiales para la
Violencia Doméstica y Familiar contra la Mujer y establecié medidas
para proteger y ayudar a las mujeres victimas con el fin de salvaguardar
los intereses de las victimas, disuadir y castigar con mayor rigor la
practica de la violencia doméstica y familiar.

Ley n ° 11.340/06 establece como prioridad, en el arte. 14, la
creacion de tribunales especializados en Violencia Doméstica y Familiar
contra la Mujer de la Union, Distrito Federal, los Estados y Territorios.
Por tanto, es absolutamente esencial para medir la eficacia de la
legislacion social y la aplicacion de todos sus dispositivos. La Ley Maria
da Penha fue muy feliz para conceptualizar las diversas formas de
violencia doméstica y familiar, con el fin de resolver las dudas sobre su
aplicacion, asi como la imposicion de sanciones a los infractores.

2.3 La Ley Maria da Penha y sus mecanismos de protecion

La Ley Maria da Penhacrea mecanismos para frenar la violencia
doméstica contra la mujer, de conformidad con el art. 226 de la
Constitucion, la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer y la Convencién Americana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, se prevé la
creacion de tribunales especiales para la Violencia Doméstica y
Familiar contra la Mujer; que modifica el Codigo de Procedimiento
Penal, el Codigo Penal y la Ley de Ejecucion Penal, y otras medidas. '*°

126 La biofarmacéutica Maria da Penha Maia Fernandes ha luchado durante 20
afios para ver a su agresor condenado. Ella se convirtié6 en un simbolo
contra la violencia doméstica em Brasil. En 1983, el marido de Maria da
Penha Maia, profesor universitario Marco Antonio Heredia, intentd matarla
en dos ocasiones. La primera vez, dispard y ella quedd parapléjica. En el
segundo, tratd de electrocutarla. En ocasiones, ella tenia 38 afios y tres
hijas, de 6 y 2 afios de edad. La investigacion comenzo en junio de ese afio,
pero la denuncia no fue presentada al Ministerio Publico del Estado em
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Con la promulgacion de la Ley Maria da Penha, desacuerdo
sobre su constitucionalidad. Quienes sostienen la inconstitucionalidad,
aunque la integracion de la minoria, dicen que la ley viola el principio
de igualdad, ya que s6lo proporciona una desigualdad basada en el sexo.
Por otra parte, las mujeres victimas podrian beneficiarse de mejores
mecanismos de proteccion y sancion contra el infractor. Hay
innumerables razones para la mujer victima de violencia doméstica es
digno de proteccion especifica: el Estado debe buscar un material
isonomia, tratar a los desiguales como desigualdades, por lo que no se
abusa, las mujeres constituyen un grupo especial (como el nifios y
ancianos), porque a lo largo de los siglos, fueron victimas de la
dominaciéon del hombre sobre ellos, los tratados internacionales
ratificados por el Brasil demuestran la necesidad de una mayor
proteccion a las mujeres, tales como la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW), que impone a los Estados Partes la obligacion de eliminar la
discriminacion y garantizar la igualdad, asi como la atencion a la
Convencion de Viena, en la que ha sido la violencia de género
reconocido como violaciones de derechos humanos. Imperativo, por lo
tanto, las acciones del Estado en la implementacion de politicas
publicas es la creacion de la ley, como en su aplicacion, buscando una
mayor proteccion a las victimas de la violencia doméstica.

Aunque gran parte de la explicacion hay que sefialar las
impresionantes tasas de violencia doméstica y familiar en Brasil. Se
sabe que, como una especie de violencia que se produce dentro de las
relaciones intra-familiares, no hay datos absolutos sobre el tema porque

septiembre de 1984. Ocho afios mas tarde, Heredia fue condenado a ocho
afios de prision, pero ¢él utilizd los recursos legales para retrasar El
cumplimiento de la condena. El caso salié a la Comision Interamericana de
Derechos Humanos de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), que
aceptd por primera vez, la denuncia de un delito de violencia doméstica.
Heredia fue detenido el 28 de octubre de 2002 y cumplié dos afios de
prision. Hoy en dia, es gratis.

Después del intento de asesinato, Maria da Penha Maia comenzo6 a
actuar em los movimientos sociales contra la violencia y la impunidad y
ahora es coordinadora de Estudios, Investigacion y Publicaciones de la
Asociacion de Familiares y Amigos de las Victimas de la Violencia
(APAVYV) en la provincia, Ceard, en Brasil.
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muchos casos llegan a conocimiento de la sociedad y el Estado. Esto se
debe al hecho de que las mujeres tienen muchos afios de agresion y la
humillacion en la esperanza de que todo se puede mejorar, o incluso el
miedo, la vergiienza o la dependencia del agresor.

Hoy en Brasil no se habla mas de la inconstitucionalidad de la
Ley Maria da Penha. Todos la aplican com rigor, buscando una mayor
eficacia y la Ley se aplica en todos los estados brasilefios,
contribuyendo a la prevencion y sancion de los actos de violencia. La
Ley Maria da Penha también presenta un avance sobre el derecho civil
legislado y em consonancia con el debate actual de la doctrina y la
jurisprudencia. Esto se debe a su articulo 5° contiene un avance
ideologico, al permitir una interpretacion del reconocimiento de
entidades familiares entre personas del mismo sexo.

La ley modifico el Cddigo Penal brasilefio y permitio a los
atacantes de la mujer se ven atrapados en el acto u ordenado su
detencion, estos atacantes también ya no seran castigados com penas de
sustitucion, la legislacion también aumenta el periodo maximo de
detencion permite de uno a tres afios, la nueva ley también prevé
medidas que van desde la salida del delincuente de la casa y la
prohibicion de su enfoque de la mujeres maltratadas y los nifios.

En este contexto, segin (Gusmio y Cavalcanti, 2009), la Ley
Maria da Penha es un ejemplo de accion afirmativa, implementada en
Brasil para la proteccion de la mujer, justificado por la situacion de
vulnerabilidad y hipossuficiéncia en las mujeres que son victimas de
violencia doméstica.

La ley brasilefia fue disefiada para garantizar la plena proteccion
a las victimas, por lo tanto, ha creado mecanismos eficaces de
proteccion, las llamadas medidas de proteccion y urgencia con el fin de
garantizar un trato preferencial para los casos de violencia doméstica de
la justicia penal, se bas6 en la legislacion espafiola para proteger a las
mujeres victimas de violencia doméstica.

Entre las medidas protectoras mas importantes tenemos la
posibilidad de que el juez penal determine el retiro del hogar del
agresor, prohibicion de todo contacto con las victimas, la aceptacion de
la solicitud de mantenimiento a la esposa y los nifios, la prohibicion de



REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO — ALAGOAS, n. 24, p.201-217, jan./jul. 2011.

portar armas, entre otros, de forma rapida, ya que el juez tiene 48 horas
para decidir sobre la solicitud de la victima.

Los principales cambios introducidos por Ley Maria da Penha:
® Define la violencia doméstica y familiar contra la mujer;

® Establece las formas de la violencia doméstica contra la mujer
como fisica, psicoldgica, sexual, el patrimonio y moral.;

® Determina que la violencia doméstica contra la mujer es
independiente de la orientacion sexual;

® (Crea Tribunales de Fuero Especial para la violencia doméstica
contra las mujeres en la jurisdiccion civil y penal para abarcar
todas las cuestiones;

® Prohibe la imposicion de multas y el castigo como canastas de
comida, cortar el rollo de los delitos de menor potencial ofensivo;

® La violencia es reconocida como una violacién de los derechos
humanos. La pena por el delito de violencia doméstica se elevo a
03 (tres) meses a 03 (tres) afios;

® La mujer solo puede renunciar a la reclamacion ante el juez.
Prohibe la entrega de la citacion para la mujer para el agresor.
Permite la detencion en flagrante delito;

® La mujer victima de violencia doméstica seran notificadas de los
actos procesales, especialmente en relacion con la salida del
delincuente del carcel;

® [a mujer debe ir acompanada de un abogado o defensor en todos
los actos procesales;

e Si la violencia doméstica es contra mujeres con discapacidad, la
pena se aumentara en un tercio;

e (Crea las medidas de proteccion urgentes, estableciendo, entre
otras cosas, la expulsion del hogar del agresor o de su lugar de
convivencia de la pareja, y hacia la victima, junto com sus
dependientes a programa comunitario de proteccion o asistencia;

® Se suspende el porte de armas por el agresor.
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3. Conclusion

La Illamada violencia de género es una de las patologias sociales
vigentes. El fenomeno se extiende sin que parezca tener limites. La Ley
Maria da Penha nos presenta un nuevo desafio legal y social: afirmar
los derechos humanos de las mujeres en Brasil y superar una larga
tradicion en la negacion de estos derechos.

Los operadores de la Ley tienen ahora importantisssima
legislacion para combatir la violencia doméstica contra las mujeres y las
victimas tienen a su vez muchos mecanismos de proteccion que pueden

ser aplicadas por el juez en su favor'?’.

La nueva Ley rompe con la dicotomia entre lo publico y lo
privado del viejo adagio "en una

pelea entre marido y mujer, no de arranque para cosechar". El espacio
doméstico que se dedico exclusivamente a las mujeres era inalcanzable.
Esto generd un sentimiento de impunidad de la violencia doméstica,
como si lo sucedido dentro de la casa a nadie que no esté interesado. La
autoridad del marido, en el molde de la familia patriarcal, permiti6é que
el derecho a disponer del cuerpo, la salud e incluso la vida de su esposa.
Esta autoridad del hombre/marido/pareja ha sido siempre respetados
para que la justicia se detuvo en la puerta de la casa, y la policia no
podia ni siquiera sostener el delincuente en el acto.

Por lo tanto, se considera que la Ley Maria da Penha representa
un hito en la proteccion de la familia y el rescate de la ciudadania
femenina, en la medida en que la mujer estara a salvo de el autor y, por
tanto, podra denunciar las agresiones sin temor a que cumplan el autor
del delito al dia siguiente y podria sufrir consecuencias mucho peores.

Sin embargo, todavia tenemos un largo camino por delante, asi
que podemos decir que la violencia doméstica es parte del pasado de
Brasil, ya que las estadisticas de su aparicion siguen siendo

127 Las investigaciones recientes sugieren que el 83% de la poblacion ya sabe
la Ley, de que el 68% reconocen su eficacia en la prevencion y el castigo de
los delincuentes. Data-senado, 2009. Disponivel em:

http://www.senado.gov.br/sf/senado/centralderelacionamento/sepop/pdf/
datasenado/relatorio 01 2009.pdf Acesso em: 13.06.010.
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preocupantes. Tenemos que luchar por su plena eficacia, asi como la
aplicacion de las politicas publicas de género, centrandose en la plena
proteccion de la mujer. El Brasil que queremos es un pais libre de la
violencia doméstica y por eso luchamos!
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