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CARTA DOS EDITORES

Apresentamos o terceiro ndmero do
sexto volume da Revista de Estudos Em-
piricos em Direito, periédico cientifico
quadrimestral de iniciativa do Instituto
Rede de Pesquisa Empirica em Direito,
gue vem se consolidando como um pe-
riodico especializado em pesquisas em-
piricas e multidisciplinares relativas ao
direito. No entanto, depois de oito anos
de atividades ininterruptas, passa, agora,
por uma reestruturacao significativa nas
suas politicas de ética e nas suas regras
de submissao com vistas a elevar seu pa-
drao de qualidade.

Com relagao a politica de ética, procura-
mos explicitar as regras a serem segui-
das por editores, assistentes, pareceris-
tas e autores no site de nosso periodico.
Expor, de forma transparente e clara, as
politicas de ética no processo de submis-
sao, avaliacao e publicacao de artigos no
periddico € um passo relevante rumo a
qualidade tanto da natureza das sub-
missdes quanto do protocolo editorial*

Além disso, é relevante destacar que o
software OJS (Open Journals System) de
nosso periddico foi devidamente atuali-
zado para a versao 3.1.2.1 e, agora, possui
um suporte permanente para que pPos-
samos oferecer um servico de qualidade
em todas as fases do processo editorial.

Quanto as regras de submissao, passa-
mMos a ter como requisito para submis-
sao de artigos no peridédico o titulo de
doutor para, ao menos, um dos coauto-
res do artigo. isto para que se intensifi-
guem as submissdes de artigos fruto de
pesquisas empiricas derivadas de um
grupo heterogéneo composto de pes-
quisadora(e)s em varios niveis de forma-

'https://reedrevista.org/reed/sobrepoliticadeetica

¢ao, de modo a deixar clara a nossa bus-
ca por relatérios parciais e finais de uma
pesquisa empirica de qualidade a qual
decorra de uma atividade de investiga-
cdo colaborativa. E importante ressaltar
ainda que todos os artigos aqui publi-
cados passam por rigoroso processo de
dupla avaliacdo cega por pares (double
blind peer review), de modo que nao se
trata de apenas verificar o requisito for-
mal da titulagdo, mas todo o processo de
construcao do artigo cientifico a partir
da participacao de toda(o)s na elabora-
¢ao do relato parcial ou final da pesquisa
empirica em direito, conforme explicita-
do em nossa atual politica de ética.

Ainda, gostariamos de agradecer a con-
tribuicao de Inés Tavares e Amanda
Evelyn Lima que agora se despedem do
corpo editorial da nossa Revista, apos te-
rem demonstrado competéncia e efici-
éncia na boa execuc¢ao de suas funcdes
de assistente editorial. A ambas, o nosso
reconhecimento pelo bom trabalho rea-
lizado. Aproveitamos, ainda, para desejar
boas vindas as novas e aos Novos assis-
tentes editoriais, Alan Rossi Silva, Elora
Raad Fernandes, Felipe César de An-
drade, Jodo Vitor Freitas Moreira, Lorena
Abbas da Silva, Nicollas Rodrigues Cas-
tro, Susana van der Ploeg e Thiago Fillipo
Silva Jorge, os(as) quais tém diante de si
a tarefa de manter a qualidade e aprimo-
rar a eficiéncia de nosso peridédico.

Enfim, registramos nosso mais caloroso
agradecimento a toda(o)s as pareceris-
tas e revisora(e)s sem a(o)s quais esse
numero nao teria sido possivel.

Boa leitura!

Fernando de Castro Fontainha
Marcos Vinicio Chein Feres

EDITORES



LETTER FROM THE EDITORS

We are pleased to introduce the third
issue of the sixth volume of the Brazilian
Journal of Empirical Legal Studies,
a scientific journal of the Brazilian
Network of Empirical Legal Studies,
which is consolidating as a specialized
journal on empirical research applied
to the realm of Law. However, after
eight years of uninterrupted publishing
activities, the publication is now passing
through significant restructuration of
the policies regarding ethics and the
rules of submission in order to raise the
qualitative standards of our scientific
Journal.

As far as the policies regarding ethics
are concerned, our goal is to clearly lay
out all the rules to be followed by editors,
assistants, reviewers and authors on the
site of our journal. Enumerating, with
transparency and clarity, these policies
in the process of submitting, evaluating
and publishing articles in this journal
are paramount for a maintaining high
standards, concerning the nature of the
submissions and editorial protocol'.

Moreover, it is relevant to emphasize
that the OJS (Open Journals System)
software of our Journal has been fully
updated to version 3.1.2.1 and, now, there
is permanent technical support to offer
better qualitative service at all of the
stages of the editorial process.

Regarding the submission rules, it is
Now a pre-requisite when submitting an
article, that at least one of the authors
has to have a Doctorate. This measure
aims to encourage the submission of
articles derived from empirical research
carried out by a heterogenous team,
consisting of a junior or senior researcher

'https://reedrevista.org/reed/ethicspolicy

(PhD), graduate and/or undergraduate
students. In fact, this is to prioritize our
search for partial and final reports on
empirical legal research derived from
collaborative investigation. Furthermore,
every article submitted to this journal
must undergo a rigorous double-blind
peer review. During this process, it is not
simply a matter of verifying the formal
requisite of a PhD qualification, but to
check if the elaboration of the article
complies with the effective participation
of everyone involved in the research itself,
as it is explicitly expressed in our policies
regarding ethics.

In addition, we would like to thank the
contribution of Inés Tavares and Amanda
Evelyn Lima who, in being part of our
Editorial Board, have been competent
and efficientinthe execution oftheirdaily
functions as editorial assistants. To both
of them, our sincere acknowledgment of
the good work done. We would also like
to welcome the new editorial assistants,
Alan Rossi Silva, Elora Raad Fernandes,
Felipe César de Andrade, Jodao Vitor
Freitas Moreira, Lorena Abbas da Silva,
Nicollas Rodrigues Castro, Susana van
der Ploeg e Thiago Fillipo Silva Jorge,
who will commit themselves to maintain
the quality and to enhance the efficiency
of our Journal.

Finally, we would like to warmly thank
all reviewers and text revisers, without
whom this issue would not have been
possible to publish.

Happy reading!

Fernando de Castro Fontainha
Marcos Vinicio Chein Feres

EDITORS
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CRIMES DE RACISMO ANALISADOS

NOS TRIBUNAIS BRASILEIROS:0 que as
caracteristicas das partes e os interesses
corporativos da magistratura podem dizer
sobre o resultado desses processos

Cleber Lazaro JuiliGo Costa

Palavras-Chave
Racismo/ Processos de racismo/
Hierarquia Social/ Interesses dos juizes

SUMARIO

1. Introducao; 2. O mapa dos processos
de racismo: a tendéncia pela absolvicdao
a partir do trato quantitativo.

3. Explicando a tendéncia pela
perspectiva da figura da hierarquia;

4. O mundo dos juizes e o seu impacto
nos processos de racismo; 5. Conclusao.

Resumo

Este texto faz um estudo do papel de elemen-
tos nao juridicos e juridicos em beneficio dos
réus acusados de discriminagao racial nas Cor-
tes brasileiras. O estudo foca na analise de 97
decisdes penais de Cortes brasileiras. Recente-
mente, a democracia brasileira testemunhou
importantes mudancas, tais como a crimina-
lizacao da discriminacao e do racismo. Estas
mudangas sao resultado da luta realizada pelo

Mestranda em Direito do Estado (subarea Direito Constitucional) pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (FDUSP), onde
também se graduou em Direito. De 2011 a 2013, foi bolsista do Progra-
ma de Educagdo Tutorial - Sociologia Juridica (PET/SESu) do Minis-
tério da Educacao, vinculado ao Departamento de Filosofia e Teoria
Geral do Direito da FDUSP. Em 2014, recebeu o Certificat de Sciences
Sociales et Humaines mention cum Laude do Institut dEtudes Politi-
gues de Paris (Science Po Paris) apos programa de intercambio anu-
al. Integrante da Coordenacao Académica do Programa de Pos-Gra-
duacgdo Lato Sensu da FGV DIREITO SP (GVlaw). Areas de interesse:
ensino do direito, direito a igualdade e discriminagao, Ministério PuU-
blico, Defensoria Publica, acesso a justica, estudos de género e raca.

Movimento Negro na busca de direitos civis
em mais de trés décadas, apesar de a socieda-
de brasileira historicamente negar a existéncia
de discriminacao contra a populagcao negra. O
inicio dos processos raciais permitiu a possibi-
lidade de pesquisas interessadas em verificar
se as vitimas de racismo tinham boas chances
de vitdria ou se elas ndo tinham sucesso em
seus casos. Da andlise dessas decisoes, verifi-
cou-se que os atos discriminatoérios contra vi-
timas negras nao eram considerados racismo
(crime inafiancavel e contra toda a humanida-
de) e sim crime de injdria, tipo penal que nao
redne as mesmas caracteristicas da previsao
constitucional, por outro lado, quando eram
praticados contra judeus tinham o tratamen-
to do tipo penal previsto na Constituicao de
1988. Esta constatacao gerou a inquietacao
se a analise de elementos sensiveis ao social,
como racga/cor e ocupacao poderiam ajudar na
tentativa de explicar a diferenca de vitérias en-
tre vitimas e réus. Também se os juizes eram
orientados por algum interesse, como mais
trabalho ou menos trabalho, se optassem por
condenar ou absolver. Para o desenvolvimento
deste texto, a pesquisa dirigiu atencao as de-
cisées judiciais, entre 2005 e 2012, buscando
construir padrdes explicativos sobre as posi-
¢des dos juizes sobre racismo e quais recursos
usam para fundamentar as suas decisoes.
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RACISM CRIMES IN THE

BRAZILIAN COURTS:

what can the interests of the parties and
the corporate interests of the judges tell
about the outcomes of these proceedings

Cleber Lazaro JuiliGo Costa

Keywords
Racism / Racial Trials / Social Hierarchy
/ Judges Interests

Abstract

This paper scrutinizes the role of non-
legal and legal elements work out to
the benefit of defendants on charged of
racial discrimination at the judicial trials in
Brazilian Courts. The study aims to analyze
97 penal decisions from the Brazilian
Courts. Recently, the Brazilian democracy
witnessed important changes, such as the
criminalization of the racial discrimination
andracism.Thesechangeswerearesultofthe
Black Movement struggle for Afro Brazilian
civil rights over the last three decades,
despite the society historical discourse to
denying the existence of discrimination
against black people due their race/color.
The beginning of race trials could contribute
for the development of researches
interested to verify if the victims of racism
have had good chance of victory or if they
have not had success. On regarding those

decisons, the discriminatory acts against
the victims were not considered racism (a
non- bailable felony, and a crime against the
whole humanity), but another kind of crime
called injuria that does not gather the same
essence of the constitutional provision. This
conclusion raised a question whether the
analysis of sensitive social elements, such
as race/color, and occupation levels could
explain difference of victory between the
victims and the defendants. Furthermore,
if the judges were guided by some kinds of
interests, such as more work or less work
when they choose by to convict or acquit.
For development of this text, the research
aimed to the judicial decisions between
2005 and 2012, seeking to build explained
patterns upon judges' stands about racism,
and which sources they worked on to
support their decisions.



1. INTRODUCAO

O Judiciario adquiriu na estrutura sociopo-
litica brasileira papel relevante com a Cons-
tituicdo promulgada de 1988. A partir da or-
ganizacao de um sistema de controle difuso
e concentrado de constitucionalidade, bem
como a implementacao de direitos coleti-
VvOs e garantindo o devido processo legal, o
Poder Judiciario viu suas atribuicdes serem
ampliadas (Vianna, Carvalho, Melo & Burgos,
1999), gerando novas expectativas de fun-
cionamento na tentativa de contribuir para
O exercicio civico da populagao.

Na esfera das relacdes raciais, o0 Movimen-
to Negro enxergou a criminalizacao do ra-
cismo como uma forma de objetar praticas
ofensivas, discriminatdrias e segregacionis-
tas (Cad, 1988) potenciais a manutencao da
condi¢cao socioeconémica marginal da po-
pulacao negra que lhe impunha um status
de cidadania de segunda classe. Assim, o
estabelecimento de um sistema antirracis-
ta de esfera penal, a partir da criminalizacao
prevista no artigo 5° inciso XLII na Consti-
tuicdao de 1988, deu impulso a estratégia de
processar demandas no ambito judicial, vi-
sando a condenacao de supostas agressoes
de cunho racial.

Esta nova realidade abriu um campo de
pesquisa para os cientistas sociais que estu-
dam desigualdades e atuacao estatal quan-
to ao desejo de mitiga-las, ampliando o raio
de analise para a esfera do Judiciario. Neste
sentido, a primeira inquietacao dos pesqui-
sadores' residiu em aferir qual o score na
corrida processual.

Saber quem ganha mais, se vitimas de ra-
cismo ou réus, parte da ideia de ambos te-

TAtitulo de ilustragao, Sales Junior, 2006; Machado; Rodriguez & Pus-
chel, 2007, Costa, 2008; e Costa & Carvano, 2011 procuram saber o re-
sultado de processos que tratassem sobre discriminacao racial em
cortes brasileiras, bem como a fundamentacgao legal desenvolvida.
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rem, supostamente, as mesmas chances
de éxito, afinal a disposi¢cao processual leva
em conta condi¢des iguais entre as partes.
Neste sentido, cabe as partes e, sobretudo,
aquela que propde agao trazer provas aos
autos que possam provar o alegado, pois
em caso de duvida, a ordem juridica penal
brasileira acolhe a presun¢ao da inocéncia
(Greco, 2007).

Se outras agéncias estatais dispdem de
bancos de dados? acessiveis para que pes-
guisadores possam analisar as politicas de-
senvolvidas e o seu impacto por diversos
olhares, o Judiciario ainda mantém de for-
mMa mais cerrada suas realizacdes apesar de
timidos avancos protagonizados pelo Con-
selho Nacional de Justica®. Este 6rgao, ins-
talado em 2005, tomou algumas medidas
importantes, como a unificagcdo numérica
dos processos, produziu o censo do corpo
funcional do Judiciario, entre outras medi-
das que ajudam a construir argumentos e
consideracdes sobre acao do Judiciario na
dindmica politica brasileira, bem como em
demandas que tém carater mais especifico,
a exemplo das levantadas pelo Movimento
Negro quanto a diminuta presenca de ma-
gistrados de cor preta e parda em relacao
ao contingente populacional geral“.

A dificuldade de acessar os dados do Judi-
ciario exigiu a criagao de estratégias para o
levantamento de informacdes que pudes-
sem embasar estudos sobre o resultado dos
processos de racismo. Com o advento da
internet e o uso das ferramentas de consul-

2 A titulo de ilustragao, para questdes de registro de morbidade, ha o
DATASUS,; para identificacdo do perfil (raca/cor e sexo) de trabalha-
dores cujos contratos de trabalho sao regulados pela CLT, ha a RAIS,
dentre outros.

3 http://www.cnjjus.br/

“Segundo o censo do Conselho Nacional de Justica (BRASIL, 2014, p.
41), o numero de juizes pretos é 1,5% e de pardos 14,2%, enquanto de
brancos 82,2%. Levando-se em conta que em 2014, segundo o IBGE
(2015) 53,6% da populacao brasileira se declarou ou preta ou parda,
vé-se que ha uma sub-representacdo da populagao negra nos cargos
da magistratura nacional.



tas dos processos pelos sites dos Tribunais,
iniciou-se o trabalho de levantamento dos
processos por meio do sistema de busca
existente nos Tribunais. Estes oferecem ao
usuario um banco de jurisprudéncia para a
consulta dos julgados por termos e expres-
sdes. Este mecanismo é cotidianamente
usado pelos (as) profissionais do direito para
verificar o entendimento de determinado
tribunal sobre um tema em especifico.

O sistema de busca Jurisprudéncia dos tri-
bunais corresponde a um mMecanismo aces-
sivel aos (as) profissionais para se orientarem
acerca dos julgados. Ora, se eram base para
a confeccao de teses pelo lado dos atores
judicantes, haveriam de ter serventia para o
pesquisador interessado na analise de casos
de racismo. Para o levantamento desses pro-
cessos penais em todo o pais, foram usadas
as palavras (racismo, preconceito e injuria) e
expressodes (preconceito racial e injdria racial
ou qualificada), visando o mapeamento da
atuacao do judiciario nos casos de racismo.

A possibilidade de levantar processos de ra-
cismo nos tribunais brasileiros permitiu a
criacao de um banco de dados. Construiu-se
um guestionario com 46 itens organizados
em oito grupos: 1)localizagdao do processo; 2)
informacdes da tramitacao de 2° grau; 3) in-
formacdes sobre o processo de 1° grau; 4) in-
formacgdes quanto a existéncia de decisdes
disponiveis; 5) informagdes sobre vitima; 6)
sobre o réu; 7) qual o artigo que fundamen-
tou o pedido; e 8) o resultado. Com o volume
de informacgdes ascendendo, um banco de
dados foi criado e que esta hospedado na
rede mundial de computadores denomina-
do Sistema Juris®.

5O Sistema Juris foi criado em 2007 e, inicialmente, foi hospedado no
servidor do Laboratdrio de Andlises Estatisticas, Econdmicas e Sociais
do Instituto de Economia da UFRJ. Desde o final de 2018, esta hospe-
dado no site da Universidade do Estado da Bahia e sendo reestrutu-
rado para abrigar processos de novos biénios. A montagem de um
sistema virtual permitiu e continua permitindo que o Sistema seja
alimentado em qualquer lugar e com atualizagdo de informacdes

10
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A pesquisa das ementas das decisbes dos
tribunais deu condi¢cdes a um processo de
garimpagem de informacdes. Isto pela ra-
zao de muitas vezes as informacdes esta-
rem em diversos locais do sistema virtual
dos tribunais. Assim, das ementas das deci-
soes, tentava-se chegar aos histéricos de an-
damentos, bem como informacdes relativas
a natureza da acao, guem havia interposto o
recurso, datas de sua interposicao, entre ou-
tros. Igualmente, por meio destes dados ini-
ciais, alguns dados relacionados a primeira
instdncia eram encontrados, aumentando o
numero de informagdes para cada processo
encontrado. O levantamento dos dados pro-
cessuais permitiu que o Sistema Juris fosse
alimentado, liberando a confec¢ao dos pri-
meiros quadros de analise sobre o tipo de
acao judicial e o resultado dessas deman-
das. A conclusao obtida revelou a tendén-
cia dos tribunais em absolver mais do que
condenar quando se tratava de processos
penais (Costa, 2008 e Costa & Carvano, 2011).

Outrossim, os dados quantitativos inicial-
mente produzidos suscitaram a necessida-
de de estudo das decisbdes que foram en-
contradas ndo em sua totalidade, mas que
também, do ponto de vista estatistico, as-
semelhavam-se, quanto ao resultado final,
com a analise sobre os processos. Isto por-
gue os dados disponiveis no Sistema Juris
traduzem a dinamica de categorias como
vitdria do réu ou vitdria da vitima e respec-
tivos cruzamentos pelo trato quantitativo.
Apesar de riqueza de informacdes, apenas
com a andlise das decisdes que varidveis,
como raca/cor e ocupacdo, puderam ser
identificadas e ajudar no entendimento da
atuacao judicial em casos de racismo em
processos penais.

imediatas, bem como a produgao de relatérios em formato Excel para
analises dos dados coletados. E a principal ferramenta estatistica uti-
lizada pelo autor para organizacgao e tabulagdo dos dados coletados
nos sites dos tribunais pesquisados para andlise de trato estatistico.



O estudo das decisbes parte do questiona-
mento quanto a possibilidade de compre-
ender a tendéncia dos juizes em absolver
mais do que condenar a partir da atencao
aos elementos nado juridicos (raca/cor e ocu-
pacao). As condi¢cdes das partes influenciam
no processo de decidibilidade judicial cuja
tendéncia, em casos de racismo, compre-
ende absolver réus em vez de condena-los?
Outro ponto do trabalhado diz respeito em
saber se a tendéncia pela absolvi¢ao, quan-
do seguida pelo (a) juiz (a), redunda em me-
nos trabalho e a dissidéncia, pelo contrario,
mais esforgo. A tendéncia dos tribunais em
absolver os réus influencia os (a) juizes em
fazer a escolha pela absolvigao? O que os
recursos (prova, jurisprudéncia e doutrina)
usados nas decisdes podem explicar quanto
a medida de mais ou menos esfor¢o?

Assim, o presente estudo esta dividido em
trés secdes além desta introducao e da con-
clusao. Na secao 2, esta elaborado o quadro
de resultado dos processos penais entre
2005 e 2012 no Brasil, bem como informa-
coes relativas as partes e a natureza dos
processos. Estas informacdes sao a matéria
prima para as se¢des seguintes. Na trés, a
tendéncia apresentada na secao anterior é
analisada pelas lentes da figura das carac-
teristicas das partes em que se infere a hie-
rarquia como um potencial elemento moti-
vador para a agao racista e para o resultado
final dos processos. Neste sentido, a discus-
sao também articula o conceito de racismo
a brasileira e o termo democracia racial. A
Ultima sec¢ao trata da figura dos juizes como
servidores publicos e ndao como a personifi-
cacao dajustica. Isto implica analisar o com-
portamento judicial por vieses pautados em
interesse profissional e pessoal, a partir da
articulacao dos recursos disponiveis e usa-
dos pelo juiz, buscando compreender se a
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tendéncia dos tribunais em absolver reflete
na potencial escolha do (a) juiz.

2. 0 MAPA DOS PROCESSOS DE RACISMO:
A TENDENCIA PELA ABSOLVICAO A PAR-
TIR DA ANALISE QUANTITATIVA

Encontrar processos sobre racismo nos tri-
bunais brasileiros € uma tarefa dificil face
a auséncia de dados oficiais consolidados.
Esta barreira quase intransponivel, dado aos
elevados custos de dirigir-se a cada unida-
de da federacao para acessar 0s processos,
foi superada de certa forma a medida que
o processo de informatizagao adquiriu mus-
culatura no sistema funcional da agéncia
judicial.

Assim, a internet viabilizou a coleta de infor-
macdes substituindo a logistica tradicional
caracterizada pelas viagens para as sedes
dos tribunais. Por outro lado, a pesquisa de-
senvolvida por meio da tela do computador
e do uso da internet depara com outras ne-
cessidades, como a de ter boa velocidade de
navegacao, diferentes maquinas atualiza-
das e uma quantidade delas para que o IP6
nao fique visado pelos sistemas de moni-
toramento dos sites oficiais da Justica, que
tém criado mecanismos de controle para
evitar acessos por robos.

Igualmente, a construcao de uma base de
dados virtual, como o Sistema Juris, exige
a parceria com profissionais de programa-
¢ao, bem como a manutenc¢ao do site e na
confianga do local onde ele esta hospedado
para que nao haja violagao do sistema e per-
da de informagdes (atualmente o Sistema
Juris esta hospedado no site da Universida-

¢ A sigla IP significa Protocolo da Internet do inglés Internet Protocol.
E um identificador para cada dispositivo conectado a rede de com-
putadores.



de do Estado da Bahia). A pesquisa pautada
pelas redes de computadores ganha, assim,
novos desafios e referéncias de atuacao,
fazendo com que a necessidade de trocas
entre areas de conhecimento distintas seja
uma realidade cotidiana.

Inicialmente, a organizacao dos processos
para afericao da distribuicdao dos resultados
partiu da unificacao por anos. O primeiro le-
vantamento de dados foi iniciado em outu-
bro de 20077 e concluido em dezembro do
mesmo ano, € a meta era compilar proces-
sos do ano mais remoto a partir da promul-
gacgao da lei 7.7168 de 5 de janeiro de 1989,
norma em que esta regulamentada a crimi-
nalizacao do racismo pela Constituicao de
1988. Mais dois levantamentos foram feitos:
o periodo de marco de 20109 a dezembro de
2010 e o ultimo de outubro de 2012 a julho
de 201310.

Certamente, as limitagcdes tecnoldgicas
para aquele periodo tao remoto seriam sen-
tidas com um numero infimo de processos
disponiveis na web em todas as regides.
Esta hipdtese se confirmou, havendo pou-
cos processos entre 1997 e 2004. O levanta-
mento sempre foi feito em biénios, ou seja,
a abrangéncia de analise teria como base o
periodo de 24 meses em que 0S Processos
fossem julgados em 22 instancia. Os perio-
dos sob analise compreendem 2005/2006,
2007/2008, 2009/2010, 2011/2012.

Foram encontrados 149 processos penais
gue haviam transitado em julgado e cujas
ementas estavam disponiveis por meio da
busca nas janelas Jurisprudéncias. Ao longo

7 Em 2007, levantamento dos processos penais do biénio 2005/2006
dos tribunais de justica. Cf. COSTA, 2008).

8 Cf. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7716.htm

2 Em 2010, levantamento dos processos penais dos biénios 2005/2006
e 2007/2008 dos tribunais de justica. Cf. Costa e Carvano, 2011).

'©Em 2013, atualizei os processos que ja estavam no Sistema, incluindo
decisées. Também levantei processos do biénio 2009/2010 e 2011/2012.
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de 4 biénios pesquisados nos 26 tribunais
estaduais e 1 Distrital, a distribui¢ao dos pro-
cessos ficou estabelecida conforme o grafi-
co 1 abaixo:

Grafico 1: Evolugdo dos processos penais levantados nos
sites dos TJs entre 2005 e 2012

40
; . . I
2005/2006 2007/2008 2009/2010 2011/2012

Fonte Autor/ 2018

Os processos entre 1997 e 2004 engrossa-
ram as fileiras do biénio 2005/2006. Outros-
sim, verifica-se uma tendéncia do aumento
de processos a medida que o tempo vai pas-
sando, apenas nao acontecendo no biénio
2011/2012.

O numero de 149 processos corresponde ao
qgue foi encontrado nos periodos estudados.
Vale lembrar de que os sites dos tribunais
se caracterizam por um dinamismo, cujos
critérios para alimentacao do sistema preci-
sam ser oficialmente explicados pelos ges-
tores dos sistemas.

Ao longo do trabalho de levantamento re-
alizado em trés periodo distintos, constata-
ram-se certas situagcdes curiosas: processos
encontrados em um primeiro levantamen-
to para o biénio de cobertura desapareciam
em outra fase de levantamento. Também
para biénios cujos processos ja haviam sido
levantados, outros processos eram encon-
trados posteriormente. Como o interesse
sempre foi esgotar todas as alternativas de

2 TOTAL



identificar os processos de racismo, dando
para a base de dados uma natureza censita-
ria, tais situacdes traziam dificuldade para o
desenvolvimento do trabalho.

Para dar mais confianca a base e ao univer-
so de dados coletados, os extratos de an-
damento dos processos levantados foram
inseridos no Sistema Juris. Como se sabe,

13
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 7-33

consta neste documento da data e horario
da pesquisa feita. Assim, além do registro
de controle proprio, a pesquisa passou a ter
o registro oficial do momento de levanta-
mento da informacgao.

O resultado das demandas em relagcao a
parte estd distribuido para cada biénio na
forma abaixo:

Tabela 1: Resultado por competéncia penal/biénio

X ] . s/
COMPETENCIA VITIMA | % REU |% o |% | TOTAL | %
PENAL (2005-2006) 1l 37% |15 [50% |4 [13% |30 100
PENAL (2007-2008) 9 28% |23 [72% |0 32 100
PENAL (2009-2010) 26 579 |17 |z7% |3 |ex |46 100
PENAL (2011-2012) 19 46% (13 [32% |9 [22% |41 100
TOTAL 65 68 16 149
% 44% 46% 1% 100%

Fonte: Autor, 2018.

Os dados desagregados por biénio revelam
que as vitimas sao derrotadas nos dois pri-
meiros, enquanto os réus passam a perder
nos dois ultimos. No coOmputo total dos pro-
Cessos, 0s réus conseguem uma ligeira van-
tagem de vitérias, correspondendo 46% dos
processos validos, enquanto as vitimas 44%.
A vantagem dos réus no computo geral é
obtida gracas ao alto escore de 72% dos ca-
sos no biénio 2007/2008.

O levantamento dos processos revelou ob-
jetivamente que as bases de dados nos sites
dos tribunais de processos de 2° grau nao
correspondiam a totalidade dos que foram
concluidos nos biénios pesquisados pelos
tribunais estudados. Outrossim, a consulta

a escritdérios de advocacia especializados
no tema de violéncia racial, como o Gele-
dés- Instituto da Mulher Negra, indicou que
importantes processos patrocinados por
seus advogados nao estavam no sistema
do tribunal do estado Sdo Paulo, quando os
levantamentos foram feitos. Um caso em-
blematico de crime de racismo, o de Gisele
Ferreira e Neusa Nascimento ", que chegou
a Comissao Interamericana de Direitos Hu-
manos, sob acusac¢ao de violagao do direito
ao devido processo legal pela demora injus-
tificavel da demanda por esse Tribunal, nao

" Cf. http//www.cidh.org/annualrep/2006port/BRASIL.1068.03port.
htm . O caso das senhoras Nascimento e Ferreira tramitou na justica
penal do estado de Sao Paulo, capital, e compreendeu crime baseado
no artigo 4° da lei 7. 716/89, ou seja, 6bice ao emprego em razdo da
cor das vitimas.



estava no sistema quando do levantamento
dos dados, apesar de ja ter transitado em
julgado.

A nao presenca de processos da assisténcia
judiciaria do Geledés, uma das principais
entidades de protecao ao direito de pessoas
vitimas de violéncia racial, demonstrou que
o sistema de alimentacao do tribunal de jus-
tica de Sao Paulo ndo alimentava automati-
camente todos os processos sobre o tema.

Em outros estados, situacdao semelhante
acontece. Ao testar o nome de advogados
conhecidos de outras entidades do Movi-
mento Negro, que faziam acompanhamen-
to de casos de racismo, a frequéncia de
casos no banco de dados dos respectivos
tribunais foi insignificante. Em Santa Cata-
rina, foi encontrado apenas um processo®
acompanhado pelo SOS Racismo do Nucleo
de Estudos Negros. Na Bahia, onde desde
1997 funciona uma Promotoria® especializa-
da em casos dessa natureza, apenas foram
encontrados dois processos. Processos as-
sistidos por advogados do Afro Gabinete de
Articulacao Institucional e Juridica, AGAN-
JU, tampouco foram encontrados no siste-
ma do tribunal baiano.

A auséncia de processos emblematicos for-
talece a tese de que nos sistemas de web
nao ha alimentacao automatica, apesar do
emprego de tecnologia cada vez maior por
parte dos tribunais no processamento de
suas demandas. As razdes para isto ndo sao
dadas pelos 6rgaos do Judiciario.

O fluxo processual tende a diminuir a me-
dida que sucedem etapas. A quantidade
de noticia crime, que chega a delegacia e
ao Ministério Publico, € maior que a quan-

12 O processo presente na base foi o de niumero 20030043535 que
correu na 2% Vara Crime da Capital.

13 Em 2017, Promotoria completou 20 anos (Cf. https://Awww.mpba.
mp.br/noticia/36367 ).
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tidade de demandas judiciais que chegam
as Varas, e, por sua vez, o numero de acdes
gue chega até a andlise dos juizes de se-
gundo grau é ainda menor. Entretanto, esta
conclusdo, produto do reconhecimento de
qgue numero de processos descresse na pro-
porcao inversa ao aumento da formalidade
e da complexidade do rito processual, ndo
justifica que o numero de processos seja tao
reduzido na base de dados dos tribunais no
Brasil.

A disposi¢cao diminuta de casos de racismo
no banco de dados dos sites dos Tribunais e
a auséncia de processos de escritorios im-
portantes de defesa de direitos da popula-
¢ao negra trazem inquietagao sobre a forma
de alimentacao do sistema. Perguntas sur-
gem diante da auséncia de posi¢cdes oficiais.
A alimentacao € aleatdria? Existe algum cri-
tério para inclusao dos processos? Por que
casos de escritdrios de entidades importan-
tes ndo aparecem no banco de dados?

Sdo perguntas que este artigo nao tem a
presuncao de responder de maneira pe-
remptoria. Entretanto, algumas considera-
¢bes podem ser alcancadas, tendo como
ponto de continuidade o que sera trabalha-
do nas se¢des seguintes a partir da analise
de algumas variaveis e decisdes coletadas
Nna pesquisa.

3. EXPLICANDO A TENDENCIA PELA
PERSPECTIVA DAS HIERARQUIAS

O resultado favoravel aos réus encontrado
na pesquisa quantitativa encontrou conso-
nancia ao sentimento dos grupos de ativis-
tas e advogados da causa antirracista: réus
sdo mais vitoriosos do que as vitimas. En-
tretanto, a pequena diferenca no computo
final, gragcas a mudanca da tendéncia para
absolvicao, chamou atencao. A expectativa



era que houvesse uma margem mais ex-
pressiva.

Os dois biénios iniciais (2005 a 2008) foram
objeto de duas publicagdes (Costa, 2008 e
Costa & Carvano, 2011). Estes trabalhos tive-
ram algum tipo de repercussao em meios
midiaticos. Publicacdo de grande circula-
¢ao nacional, como Revista Isto €14 expds
a condicao de desvantagem das vitimas de
racismo e a decepc¢ao com a abordagem do
judiciario na analise dos casos. Do mesmo
modo, o tema foi objeto de pesquisa de ou-
tros(as) pesquisadores(as)®™.

O Judiciario sob os holofotes da midia pare-
ce ter despertado em relagcao ao peso que
agquelas ementas largadas nos bancos de
dados e disponiveis por buscas poderiam
impactar na sua imagem. A redoma imper-
meavel do Judiciario estava sendo transpas-
sada, pois uma radiografia estava sendo fei-
ta e que revelava uma situacao desfavoravel
as vitimas de maneira expressiva.

Parece que o Judiciario conseguiu rapida-
mente reagir quanto aos processos sobre
racismo em seus bancos de dados. As bases
passaram a ter um conjunto de processos
em que as vitimas eram exitosasle. A rea-
¢ao do Judiciario atrapalhou de certa forma
a continuidade de pesquisas centradas em
trato quantitativo, tendo bases virtuais dos

% Cf. https://istoe.com.br/138230_RACISMO+NOS+TRIBUNAIS/ . Tam-
bém outras publicacdées em anos posteriores como do Correio Bra-
ziliense (a matéria ganhou o prémio Vladmimir Herzog de Anistia e
Direitos Humanos em 2015. Cf. https://www.correiobraziliense.com.
br/app/noticia/cidades/2015/09/30/interna_cidadesdf,500783/correio-
-ganha-premio-de-direitos-humanos.shtml), Portal IG (Cf. https:/ul-
timosegundo.ig.com.br/brasil/2014-03-21/falta-de-transparencia-da-
-justica-prejudica-acesso-a-dados-de-violencia-racial.html)  deram
visibilidade ao tema, mostrando a situagao desfavoravel que vitimas
de racismo passavam nos tribunais brasileiros.

> Cf. MACHADO, Marta; RODRIGUEZ, José e PUSCHEL, Flavia. Ajuridi-
ficagdo do racismo: uma analise de jurisprudéncia do TJ de Sao Paulo.
In Artigos Direito GV (working papers), nov. 2007. Disponivel no site:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/2775 acessado em
20 de setembro de 2012.

'® Observa-se que esta constatacao foi obtida em 2016 quando man-
tinha o acompanhamento dos processos pelos tribunais. Entre 2017
e 2018, o Sistema Juris ficou inoperante parcialmente em virtude de
necessidade de atualizagao pela sua migracao do site da Universida-
de Federal do Rio de Janeiro para a Universidade do Estado da Bahia.
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tribunais como repositério de informacgdes.
Isto pela razdo de que a conclusdo dos es-
tudos se pautava no apanhado censitario
dos processos corresponder a realidade vi-
vida por partes e seus advogados. Nao teria
como existir uma mudanca radical se nao
houvesse algum tipo de manejo, tanto para
0S Ccasos Nos biénios anteriores as publica-
¢des quanto para os depois da publicagao.
Se os biénios (2005/2006 e 2007/2008) sob
analise denotavam a realidade vivida, os ul-
timos (2009/2010, 2011/2012) pareciam nao
retratar.

Vale registrar de que a jurisprudéncia dis-
ponibilizada pelos Tribunais compreende
base de referéncia para pesquisa de atores
judicantes como advogados, promotores e
0s proprios juizes. Ademais, que a disponi-
bilidade do inteiro teor dos acérdaos permi-
te uma consulta mais analitica, permitindo
gue agueles atores possam analisar as me-
Ihores estratégias e teses. No momento em
gue ha auséncia dos escritdrios com maior
experiéncia em casos de racismo, como es-
critdrios de entidades que atuam no tema,
Vvé-se um prejuizo para aqueles que estao
buscando informag¢des que ajudem cons-
truir suas teses, visando ter éxito em casos
de violéncia racial, sobretudo, as vitimas,
historicamente mais desamparadas quanto
a assisténcia juridica.

O fato de ndo haver registro na base dos tri-
bunais de processos patrocinados por escri-
torios militantes obrigou o investimento na
analise das decisdes disponibilizadas nos si-
tes. As decisbes permitem, assim, uma ana-
lise mais profunda a partir do levantamento
de varidveis censitarias como raca/cor e da-
quelas relacionadas a ocupacao. Estas infor-
macdes tém o papel de explicar a disposi¢cao
do Judiciario na figura de seus magistrados
guanto aos crimes de racismo.



A rigueza das informacdes acessadas € a
disponibilidade de decisdes em alguns pro-
cessos deram a chance de avaliar qualitati-
vamente a massa de dados entao em maos
da pesquisa e disponivel no Sistema Juris.
Igualmente, o trabalho de levantamento
de processos e seus dados impulsionaram
correlagdes que precisavam ser exploradas.
Neste artigo, uma correlacao sera explorada
e que conspira para a tendéncia em favor
dos réus: a condi¢cao das partes com o tipo
penal entendido como correto pelos juizes.

A tese levantada é fruto da constatacao
de que os crimes de violéncia racial, quan-
do tem como partes as vitimas negras, sao
majoritariamente entendidos como injdria.
Por outro lado, judeus, que nesta pesquisa
sao identificados como grupo étnico pro-
tegidos em situacdes de racismo pela lei 7.
716/8917, quando sofrem crimes raciais, ja-
mais tém as suas demandas qualificadas
por esse tipo penal menor. Para o Judiciario
brasileiro, racismo previsto no artigo 5° in-
ciso XLIl da Constituicao Federal raramente
acontece contra pessoas negras. O grafico
2 abaixo ilustra a realidade apreendida na
pesquisa da analise das 97 decisodes:

Grafico 2: Tipo penal por raga/cor
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Fonte Autor/ 2017

7No artigo 20 dessa lei esta previsto: “Praticar, induzir ou incitar a dis-
criminagao ou preconceito de raca, cor, etnia, religiao ou procedén-
cia nacional. Pena: reclusdo de um a trés anos e multa” (grifo meu)
(Brasil, 1989).
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Os especialistas do direito penal brasileiro,
em especial os juizes, creem que a violéncia
racial pode ter trato processual distinto do
tipo que esta previsto na Constituicao Fede-
ral como imprescritivel, inafiancavel e que
alcanca toda a sociedade. Este tipo € cha-
mado de injuria (Silva, 2001).

Se a vitima de religido judaica é titular do di-
reito de ver sua demanda processada pelo
tipo penal racismo, a maioria das vitimas
negras somente pode ingressar com acoes
relacionadas ao racismo na condicao de in-
juria. Do ponto de vista da realidade social,
€ de conhecimento que a populacao negra
representa os piores indicadores®. A popula-
¢ao negra, sem exagero, € vista como paria
da sociedade. De mesma sorte nao sofrem
0s judeus, pois compreendem uma comuni-
dade no Brasil que goza de prestigio social e
econdmico. Vale lembrar que o primeiro caso
de racismo'® analisado no STF e que manteve
a condenagao do réu € contra um antissemi-
ta que negava a existéncia do holocausto.

Quando o racismo foi criminalizado e re-
gulamentado logo apds a promulgacao da
Constituicdo de 1988 pela lei 7. 716/1989, di-
Versos casos gque chegavam aos gabinetes
dos juizes eram rebaixados a categoria de
injuria, tipo previsto no artigo 140 do Cdédigo
Penal Brasileiro. A injuria até 2009, guando
foi alterada pela lei 12.033/209%, era conside-
rada crime de natureza privada, cuja acao

'8 Cf. Ledo, Candido, Campos & Feres Junior, 2017.

90 caso em comento é o Habeas Corpus 82424/2003 que tramitou
no STF. Siegfried Ellwanger foi acusado de racismo por publicar ma-
terial antissemita. A discussao versou sobre o direito de liberdade
de expressao. O STF entendeu que havia crime nas manifestagdes e
manteve a condenagao por 8 a 3. Este processo teve a participagdo de
atores judicantes de alto prestigio como o professor da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, Celso Lafer (2004), que emitiu
parecer em forma de amiscus curiae, explicando qual a razédo para
o entendimento de gue manifesta¢cdes racistas ndo poderiam ser
admitidas sob a justificativa da ampla liberdade de expressao, pois
havia proibicdo legal a manifestagdes que estimulassem a discrimi-
nagdo contra grupos nacionais. Também anotou Lafer que o conceito
de raca transcendia a natureza bioldgica e correspondia a nivel de
construcado de identidade nacional.

20 Cf.  http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/
L12033.htm acessado em 30/12/2018.



penal era restrita a iniciativa da vitima por
meio da queixa crime? e passivel de deca-
déncia. Qualquer intervencao por parte do
Ministério Publico, quanto a propositura da
acao, era considerada ilegitima. Varios pro-
cessos?? de racismo ficaram pelo caminho
em virtude de seu rebaixamento para o cfri-
me de injuria.

O mar de casos de violéncia racial como in-
juria pressionou o legislativo a fazer ajustes
na lei penal, mas que pouco implicaram em
nivelar o crime de injuria como delito de na-
tureza incondicionada, de acao originaria
do Ministério PUblico, contra a humanidade,
com natureza de inafiancavel e imprescriti-
vel. As mudancas cosméticas nao mudaram
na substancia o tipo penal entendido pelos
juizes como o mais apropriado quando pes-
soas negras fossem vitimas de racismo, con-
forme visto no grafico 2.

A postura do Judiciario sugere a aproxima-
¢ao da arena jurisdicional com a realidade
brasileira. Imersa em um projeto nacional
gue nega a raca como atributo qualitativo
de status, a sociedade brasileira reverencia
o ideal de mesticagem e o discurso idili-
co construindo por autores como Gilberto
Freyre? (2001 [1933]).

2l Sistema penal brasileiro dispde duas modalidades basicas de agao
penal: a denuncia, que corresponde a uma agdo penal publica, po-
dendo ser condicionada e incondicionada (a 1° depende de represen-
tagdo da vitima e a 2% ndo); e queixa crime, acao privada. A denuncia é
o tipo de agdo cuja legitimidade é dada ao Ministério Publico, 6rgdo in-
dependente do Judiciario brasileiro, responsavel por direitos difusos e
coletivos. A gueixa crime é de exclusividade da vitima (Cf. Capez, 2015).

22 No caso do presente estudo, quase totalidade dos processos nao
teve a lei como vigente. Levando em conta que a estratégia de pes-
quisa determinou temporalmente por biénio o levantamento de ca-
sos encerrados e disponibilizados nos sistema, a realidade aqui re-
tratada traduz a maior incidéncia de situagao de rebaixamento com
o consequente fim do processo com julgamento de mérito pelos
efeitos da decadéncia, instituto juridico que estabelece prazo de seis
meses para propositura da respectiva agao penal a partir do conhe-
cimento do fato.

2 S0 atitulo de lembranca, cabe a Gilberto Freyre se opor as ideias eu-
genistas que orientavam o discurso de varios intelectuais brasileiros,
gue enxergavam na miscigenagao o processo de esterilizagao inte-
lectual da sociedade brasileira (Cf. Telles, 2012).

A tematica sobre relagdes ganhou destague quando foram criadas
cotas para negros em Universidades publicas. Diversos intelectuais
defenderam que tais medidas estavam racializando a sociedade bra-
sileira, cujo projeto de mesticagem passava a estar em risco (Cf. Feres
Junior & Campos, 2016).
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O projeto nacional de um sé povo foi esti-
mulado nas duas fases ditatoriais brasileiras,
o Estado Novo, que vigeu entre 1937 a 1945, e
a da ditadura militar entre 1964 e 1985. Nes-
tes periodos, a voz do povo negro e de sua
Militancia foi abafada pela forca da baioneta
e da ameaca, guando se manifestava no in-
teresse de discutir temas relacionados a dis-
criminacgao. Koslling (2007, p. 14) destaca que
Nna década de 1940, a “[..]Jpolicia politica en-
tendia esses movimentos como subversivos
e que levariam a uma crise que poderia gerar
conflitos raciais a “democracia racial” brasi-
leira". Hasenbalg e Gonzalez (1981, p. 16) ano-
tam que a violéncia na Baixada Fluminense
Nna década de 1970 perpetrada pelos esqua-
drdes da morte e de vitimas majoritariamen-
te negras nao podia ser denunciada como
praticas de perseguicao ao povo Negro:

[..] os presuntos (cadaveres) desovados
pelos justiceiros da nova ordem. Vale no-
tar que 70% desses justicados eram ne-
gros. Discriminacao racial? Era proibido
falar dessas coisas nagueles anos de “mi-
lagre” uma vez que se estaria ferindo a
Lei de Seguranca Nacional por crime de
subversao.

Os periodos de excecao ao regime demo-
cratico brasileiro contribuiram para o conve-
niente discurso de uma sociedade que havia
conseguido éxito nas relagdes entre as ragas
gue chegaram ao pais. Questdes relaciona-
das a forma como a populacao afro-brasilei-
ra chegou ao pais, tampouco a auséncia de
politicas publicas pds abolicdo conseguiam
sensibilizar o Estado e segmentos da socie-
dade quanto a existéncia do racismo e da
discriminacao racial.

Em verdade, a democracia racial do modo
brasileiro tem base em um papel funciona-
lista cuja normalidade social depende de



cada ator desempenhar o seu papel (Paixao,
2015). O equilibrio depende que potenciais
gueixas ou inquietacdes ao status quo se-
jam suprimidas ou nao levadas a sério. E
Ccurioso que até aparentes boas intencdes
como a iniciativa de Afonso Arinos de Melo
Franco, conhecido por propor uma lei que
considerava preconceito racial um tipo de
contravencao, ou seja, uma modalidade de
ilicitude abaixo da natureza de crime, fosse
um defensor do antissemitismo e da hierar-
quia das racas (Ramos, 1995).

A postura de juizes em relagdao aos crimes
de racismo contra a populagao negra nao
compreende, assim, um sentimento de
indignagao como percebido quando sao
praticados contra judeus. Ao optar por nao
considerar crimes de racismo como crime
regulado pelas leis em que estdao regula-
mentadas as situacdes de racismo (Consti-
tuicdo Federal, artigo 5°, LXII e lei 7. 716/89
e suas alteracdes), o juiz brasileiro referenda
a ideia disseminada na sociedade brasileira
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de que nao ha racismo, pelo menos sofrido
contra a populagao negra.

Esta tendéncia de negar o racismo revela
o distanciamento entre o anseio dos ideali-
zadores da estratégia da criminalizagao do
fendbmeno em questdo, como uma forma
de exercicio da cidadania, e os estratos de
poder representados na figura dos juizes.
O Judiciario demonstra, entdo, a sua face
mais conservadora, refrataria as iniciativas
de segmentos discriminados e que reivindi-
cam exercicio pleno da cidadania e ndo ape-
nas parte dela.

A marca do conservadorismo no Judiciario
fica mais evidente quando se desagrega os
dados pelo grau da jurisdicdo. Na compara-
¢ao dos resultados de primeira e segunda
instancia dos processos, levando em consi-
deracao apenas o somatadrio de vitérias iden-
tificas e excluidas os “Sem Identificacao”,
vé-se que tem uma maior tendéncia pela
absolvicao por parte dos desembargadores.

Grafico 3: Resultado dos processos por grau de jurisdicao:
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Fonte: Autor/ 2018
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Nos processos de 1° grau, as vitimas conse-
guem ter éxito em 61% dos casos, enquan-
to os réus 39%. Esta tendéncia é alterada,
guando 0s processos sao objeto de aprecia-
¢cao pelas cortes de 2° grau, pois 52% destas
decisbes sao julgadas em favor do réu, res-
tando 48% para as vitimas. Como a posi¢cao
dos juizes de 2° grau corresponde a maior
validade no sistema judicial, pois os acor-
daos compreendem decisbes colegiadas,
compostas, No minimo, por trés juizes e sao
esses acordaos que ficam depositados nos
sistemas virtuais, é facil deduzir que sao es-
sas decisdes que serdao o objeto de interesse
dos atores judicantes, advogados, promoto-
res e dos proprios juizes.

Outrossim, parece que a visao social de hie-
rarquia esta mais na mentalidade dos juizes
de 2° grau do que no de 1°. Talvez por serem
juizes que ingressaram na carreira ha mais
tempo, revelam um apego a valores pos-
tos em xegue pelo movimento social desde
guando os direitos de igualdade passaram a
constar na ordem juridica brasileira.

A mesma tendéncia em absolver réus acu-
sados de racismo nao acontece quando
sentam-se nos bancos dos réus corpos ne-
gros. Estudos ha tempos revelam a tendén-
cia de condenar os réus quando estes sao
negros (Ribeiro, 1997 e Adorno, 1994). Ribei-
ro e Silva (2010) indicam que processos de
homicidios desde a fase de inquérito policial
até a decisdao judicial, fazendo um recorte
por cor/raca, as chances de o réu de cor pre-
ta ser sentenciado24 em relagcao ao réu de
cor branca aumentam 1,10 vez; e para niveis
de condenacgao, elas aumentam 1,28 vez em

% Atitulo de explicagao, o processo penal possui fases relativas a con-
tinuidade do processo, a fim de que ele alcance a fase final e a fase
conclusiva, quando a decisdao de mérito definird se o réu é culpado
ou nao. O estudo das pesquisadoras Ludmila Ribeiro e Klarissa Silva
buscou verificar o fluxo processual desde o seu nascedouro até a fase
final. O fluxo, em tese, pode ser ilustrado como um funil: a medida
gue o processo vai avangando, menos processos vao ficando, em vir-
tude de varias circunstancias de natureza processual como agueles
relativos a condigdo da acao, entre outros (Cf. Capez, 2008).
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comparagao com o réu de cor branca.

Outra forma de aferir a caracteristica da par-
te como potencial elemento para a tensao
racial e visualizada nos processos corres-
ponde um olhar atento as ocupacdes. Os
conflitos raciais, que chegam ao Judiciario,
tém como protagonistas pessoas que se
antagonizam nao apenas quanto a raca. A
ocupagao compreende uma ferramenta de
afericdo quanto ao status dos litigantes. Da
analise apenas das decisdes exitosas pelas
vitimas, em que foi possivel identificar o tipo
de ocupacao das partes e mensuradas pe-
los critérios adotados pela Classificacao Bra-
sileira de Ocupacao (CBO25) adotado pelo
Ministério do Trabalho em Emprego, a con-
dicao das vitimas ficou assim distribuida:

Grafico 4 : Ocupagdo das Vitimas que venceram
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Fonte: Autor/2018

O critério adotado pela Classificacao Bra-
sileira de Ocupacdes reside em reunir os
grupos pelas afinidades de func¢des, combi-
nadas com nivel de instrucao. Isto significa
encontrar todos os tipos de militares no Gru-
po O (zero), inclusive aqueles das Policias Mi-
litares estaduais. O Grupo 1abriga os mem-
bros superiores do poder publico, dirigentes
de organizagdes de interesse publico e de
empresa e gerentes do setor privado. Ja o

20O Ministério do Trabalho e Emprego, visando a uniformizagao de
critérios de ocupagdo, vem construindo boletins de classificagdao. Em
2010, foi publicado Classificacao brasileira de ocupacdes: cédigos, ti-
tulos e descri¢des, visando atualizar informacgdes sobre as profissdes
existentes em territério nacional (Cf. Brasil, 2012).

W



Grupo 2 abriga os profissionais das ciéncias
e das artes, em que estao os professores e
profissionais liberais, por exemplo. O Gru-
po 3 é destinado aos profissionais técnicos
de nivel médio, enquanto o Grupo 4 corres-
ponde aos trabalhadores de servicos admi-
nistrativos. Finalmente, o Grupo 5 abriga os
trabalhadores dos servicos em geral, ven-
dedores do comércio em lojas, mercados e
outras atividades. Este ultimo corresponde
aos trabalhadores cuja exigéncia de forma-
¢ao académica mais elevada é baixa para as
ocupacdes. Sao atividades que muitas vezes
sequer exigem o ensino fundamental pri-
meiro ciclo completo.

O Grafico 4 revela que o perfil das vitimas
tem no Grupo 5 sua maior representativida-
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de. Sao ambulantes, auxiliares de servicos
gerais, gargons, porteiros em sua maioria. A
presenca de militares (Grupo O) restringe-se
a Policiais de transito que foram constran-
gidos por motoristas, segundo a analise do
conteudo das decisdes. Se os Grupos 2 e 3
tém os seus representantes, nao ha qual-
quer vitima que goze do status de ocupar
cargos como de executivos, representantes
de cargos publicos majoritarios ocupantes
do Grupo 1. Tampouco membros da magis-
tratura e do Ministério PUblico sao partes na
condicao de vitimas de processos de violén-
cia racial.

Quando a atencao se dirige aos réus, entre-
tanto, o cenario muda significativamente
como esta ilustrado no grafico abaixo:

Grafico 5: Ocupacao dos réus que venceram
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Fonte: Autor/ 2018
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Nao existem réus acusados de violéncia ra-
cial que ocupem o grupo 5, o de condicdes
de status funcional mais baixo. Por outro
lado, estao representados entre os militares
(Grupo 0), nos Grupos 1 e Grupo 2, onde o ni-
vel de instrucao é significativamente maior
e 0S cargos correspondem aos mais altos na
estrutura funcional do pais.

Os Grupos 3 e 4 sao bem representados
pelos réus, indicando que todos possuem
nivel médio completo no minimo. A maior
incidéncia esta no grupo 4. A presenca de
réus nos extratos mais qualificados suge-
re também uma condi¢ao socioeconémica
melhor do que as vitimas que engrossam
significativa as fileiras do Grupo 5.

CRIMES DE RACISMO ANALISADOS NOS TRIBUNAIS
BRASILEIROS: o que as caracteristicas das partes e os interesses
corporativos da magistratura podem dizer sobre o resultado
desses processos



A analise dos dados sugere que existe, na
maioria dos casos, uma diferencga socioecon6-
mica entre as partes em beneficiodo réu. Para
estes, a sensacao de superioridade traduz-se
na liberdade de agir de maneira racista, talvez
na expectativa de que nada acontecerd, afi-
nal, o sentido da democracia racial brasileira
€ a manutencao histdrica das condicdes de
subalternidade ndo superadas até hoje. O ato
racista tem como elemento subjacente a ex-
pectativa de que haja impunidade.

A impunidade nos casos de racismo tem es-
pacoem doismomentos: o primeiro,quando
o ator do ato racista cré seja normal agir de
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forma discriminatéria, pois ele nao acredita
gue a pessoa discriminada goze dos mes-
mos direitos que ele; e o segundo quando
esta sensacao persiste depois do crivo juris-
dicional quando crimes de racismo ganham
outro sentido, reduzindo a gravidade do fato
original e o ressignificando como algo ape-
nas dirigido a pessoa agredida.

As praticas racistas objeto da analise jurisdicio-
nal compreendem, em sua maioria, manifes-
tacdes ofensivas nao encaradas como ilicitude.
Na arte abaixo, estdo anotadas as palavras e ex-
pressdes encontradas nas decisdes analisadas
contra vitimas negras do sexo masculino:

Nuvem de palavras 1: Expressoes e usadas pelos réus contra homens
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Fonte autor/2018 oo

As expressdes dirigidas ao homem negro
possuem diversos sentidos. Aludem a com-
paragao com animais, e, com este propossito,
associam a cor ao cheiro ruim. Ndo sao pou-
cos 0s casos de puro desprezo. Todas as ex-
pressdes conotam sentido de superioridade e
visam o abalo psicoldgico, além pretender co-
locar o negro em seu lugar; aquele lugar que
caracteriza a democracia racial: estar abaixo
do branco. Igualmente, sdao ofensas que o (a)

4

agressor (a) associa a raca/cor da vitima.

Guimaraes (2000) considera que os instru-
mentos de humilhagao visam o afastamento
do insultador em relacao ao insultado. Esta
posicao de superioridade do agressor reside
na condicao social, econdbmica ou mesmo
simbdlica.

Nao diferente sdao as ofensas dirigidas a
mulher negra. Chama atencao o uso de ex-



pressdes que fazem referéncia a promiscui-
dade e o pouco valor para relagdes afetivas
estaveis e com planejamento de se formar
uma unidade familiar. Ademais, a ofensa as
representatividades religiosas das mulheres
de santo sao outras manifestacdes frequen-
tes nos conflitos raciais. Sao expressdes que
revelam a desvalorizacao da mulher negra.
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Tanto para homens quanto para mulheres,
a desumanizacao faz parte do processo de
agressao. O insulto esta sempre dentro do
sentido discriminatorio da pratica de racismo.

Abaixo, estao anotadas as palavras e expres-
sdes encontradas nas decisdes analisadas
contra vitimas negras do sexo feminino:

Nuvem de palavras 2: Expressoes e usadas pelos réus contra mulheres:
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Fonte autor/2018

O conjunto de instrumentos ofensivos e
discriminatdrios possui uma larga difusao
no cotidiano da realidade brasileira. Se para
muitos negros e negras correspondem a
ilustracao de racismo que precisavam ser
impedidos pela lei, para muitos, por outro
lado, da sociedade brasileira, ndao passam
de brincadeiras de mau gosto com o intui-
to apenas de ofender a imagem da pessoa
ofendida.

Essas ofensas sao consorciadas com impe-
dimentos, pretericdes, exclusdes e outras
formas que direta ou indiretamente tém
como objetivo colocar a vitima no lugar que
O (a) agressor (a) entende que |he se seja de
fato. Dai o seu sentido de imposicao hierar-

NEGRIMHA

guica propria do entendimento que se tem
sobre racismo. Vale lembrar que sao prati-
cas feitas por pessoas que se encontram em
posicdes funcionais ou sociais mais eleva-
das, capazes, portanto, de agir em prejuizo
contra as pessoas agredidas.

Na Convencao Internacional sobre a Elimi-
nacgao de todas formas de discriminagao ra-
cial, estd previsto no artigo 1 a seguinte de-
finicao, ratificado pelo Brasil pelo Decreto
65.810 de 8.12.1969:

Nesta Convencgao, o termo “discriminacao
racial”, deve significar qualquer distingao,
exclusao, restricao ou preferéncia basea-
da em raga, cor, descendéncia ou origem



nacional ou étnica que tenha como pro-
pdsito ou efeito anular ou restringir o re-
conhecimento ou gozo ou exercicio sobre
um mesmo plano (em igualdade de con-
di¢ao) de direitos humanos e liberdades
fundamentais nos campos politico, eco-
ndémico, social, cultural ou qualquer outro
campo da vida publica?®.

Vale lembrar que essas ofensas acontecem
em ambientes de convivéncia residencial,
de lazer e, sobretudo, profissional. Isto quer
dizer que os atos racistas sdo usados como
expedientes desqualificantes e implicam
em uma forma de coacao, visando, na maio-
ria das vezes, o gozo de privilégios questio-
nados pelas pessoas que sdo agredidas.

Apesar do conjunto de elementos poten-
Ciais para a interpretacao jurisdicional de
casos de racismo, a posicao dos juizes é
pouco sensivel a esses elementos. De fato, a
realidade social pautada na hierarquia racial
tacita e expressa por diversas formas apare-
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ce nas decisdes dos processos.

Se é racismo ou injuria compreende a cen-
tralidade da discussdo. Esta diz respeito ao
mundo juridico forjado pela sociedade sem
qualquer preocupacao com as consequén-
cias que uma mudanca de tipo penal pode
implicar no resultado e na sensacao de jus-
tica sendo feita ou nao. Apesar das ofensas
estarem carregadas de senso de superiori-
dade, elas ndo sdo consideradas racismo e
sim injuria.

Nesse sentido, essa percepcao cerrada as
reivindicacdes de cidadania plena do Movi-
mento Negro encoberta a sensacao social
de que racismo existe em outro lugar nao
no Brasil e quando existe apenas em situa-
¢des em que judeus sejam vitimas. A tabela
abaixo ilustra algumas manifestacdes dos
juizes para entender que racismo € inju-
ria, tipo penal que ndo possui a mesma di-
mensao de sentidos do que esta previsto na
Constituicao brasileira:

Tabela 2: Manifestagdes dos juizes acerca do tipo penal correto

Ocupacéo/ Cor ANO EXCERTO DO ACORDAO

SI/ Negro 2008 “_O§ fatos narrados nao se amoldam ao tipo penal destacado no art. 20 (...) mas ao tipo inju-
ria

SI/Negro 2009 “(...) impossivel falar em crime de racismo”

Coveiro/Negro 2006 “(...) n&o ha duvida de quem ofendeu verbalmente a pessoa do ofendido cometendo, ao
meu sentir, injuria qualificada pelo preconceito” (grifo meu)

Vizinha/Negra “(...) desclassificacdo da conduta (..) para a prevista no art. 140" (grifo meu)

SI/Negro “Nao se trata de crime de racismo”

Sl/ sl 2010 “(...) somente poderia se perfectibilizar no crime de injuria racial”

Sl/Negro 2009 “Reconhecimento de oficio extingao da punibilidade”

Ambulante/Negro 2010 “Ocorre que o tipo de injuria somente se procede mediante queixa (..) inevitavel que se
reconheca a decadéncia””

Colega de trabalho/ | 2012 “Contudo que sé o racismo é imprescritivel, reconhega-se, de oficio, a prescri¢cdo da preten-

Negro sao punitiva” (grifo meu)

Fonte: Autor, 2018.

2Tradugdo para o seguinte trecho: In this Convention, the term “ra-
cial discrimination” shall mean any distinction, exclusion, restriction or
preference based on race, colour, descent, or national or ethnic origin
which has the purpose or effect of nullifying or impairing the recogni-
tion, enjoyment or exercise, on an equal footing, of human rights and
fundamental freedoms in the political, economic, social, cultural or any
other field of public life.

2 A titulo de informacao, decadéncia compreende um efeito juridico
que compreende a perda do direito de agao pela demora de promo-
ver a agao penal. Os casos de injuria racial devem ser encaminhados a
justica no prazo maximo de 06 (seis) meses do conhecimento do fato.
Quando um processo de racismo, fundando na lei 7.716/89, é rebaixa-
do para injuria racial (art. 140, par.3° do Cédigo Penal) geralmente ja se
passaram os seis meses.




Os trechos acima mostram situag¢des de vi-
timas que ingressaram com ac¢des funda-
das na lei 7. 716/89, em que estdo tipificados
os crimes de racismo. A escolha da vitima
e seu patrono em classificar como racismo
compreende para o judiciario brasileiro ge-
ralmente uma maior chance de ver a de-
manda perdida pela mudang¢a do tipo penal
para injdria. Em todos casos em destaque,
houve o encerramento da ac¢ao judicial,
mesmo quando havia certeza de que o fato
discriminatério estava comprovado, como
No caso em que a vitima trabalhava como
coveiro (veja ocupacao Coveiro/Negro, linha
3).

Um dado relevante dos excertos acima
compreende na facilidade dos crimes tipifi-
cados no artigo 20 da lei 7. 716/89 sofrerem
a alteracao técnica para injuria. A literatura
especializada acredita que o tipo penal do
artigo 20 é aberto, devendo sua definicao
objetiva de casos ser definida pela jurispru-
déncia (Silva, 2001). Esta brecha normativa
confere aos atores judicantes entenderem
gue quando a situacao for descrita no citado
artigo de que o crime deve ser considerado
como injuria. Pouco importa na existéncia
de materialidade do fato e a consequente
decadéncia pelo decurso do prazo de seis
meses de proposicao da agao.

O sentido de justica esvai a medida que a
vitima vé na conducao judicial a mudanca
do tipo penal. Pouco importa se ha identifi-
cacao do fato delituoso e a matéria da defi-
nicao do tipo esta condicionada ao entendi-
mento do juizo que poderia dar seguimento
como crime de racismo. O resultado € o sen-
timento de impunidade.

Ter o direito penal como ferramenta de con-
guista de direito mostra ser algo paradoxal.
Ao mesmo tempo que se pauta em uma
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forma de convocar o Estado quanto a sua
atribuicdo de proteger direitos violados, esta
estratégia depara-se em um sistema penal
gue foi feito para reprimir agueles que hoje
clamam por sua tutela.

A avalanche de casos considerados de inju-
ria revela a falta de reconhecimento por par-
te dos juizes do proposito em criminalizar o
racismo no Brasil, conquista do Movimento
Negro. Como praticas cotidianas nas dina-
micas sociais, a sua criminalizacao compre-
endeu a possibilidade de o Brasil repensar a
forma como vem tratando parte significati-
va de sua populagcdao. O advento da demo-
cracia com a Constituicao de 1988 compre-
endeu o0 marco para esta mudanca.

No entanto, o pacto formal nao ganhou
musculatura nas dinamicas funcionais que
repercutem na ac¢ao institucional na figura
do Judiciario. A condicao de maior vulne-
rabilidade da populacao negra, a principal
cliente de casos dessa natureza, traduz-se
em menor interesse jurisdicional em fazer
justica. Parece que 0s juizes sao sensiveis as
posicdes do establishment sobre a necessi-
dade de manter tudo do jeito que sempre
foi: cidadania para uns, nao para todos.

Esta tese ganha mais forca quando se dirige
atencdo aos elementos a disposicao dos jui-
zes. Sugestao desenhada na secao seguinte.

4. O MUNDO DOS JUIZES E O SEU
IMPACTO NOS PROCESSOS DE RACISMO

Geralmente, a analise sobre a atuacdao de
juizes em casos de racismo dirige atencao
ao entendimento que estes fazem entre o
fato delituoso e o tipo penal (Machado et al,
2015). Este tipo de abordagem articula um
conjunto de elementos técnicos do direito.
De forma diferente, o presente estudo bus-



ca consorciar a ideia de que juizes mobili-
zam o conteudo juridico buscando atender
seus interesses de acordo com o ambiente
funcional e social em que estao inseridos
(Epstein, Landes & Posner, 2013).

Pensar no comportamento dos juizes pela
primeira abordagem corresponde entender
as interpretacdes sobre assuntos juridicos,
como se o tipo certo € injdria ou racismo, se
a lei antirracista é eficaz e no que ela pode
ser aprimorada?, por exemplo. E possivel,
entretanto, investir na analise sobre os jui-
zes enxergando-0s mais como pessoas e
meros trabalhadores do que como a per-
sonificagcao da justica, ou seja, sao movidos
por atendimento de interesses pessoais que
possam |hes dar mais tempo em sua vida
pessoal, mais dinheiro e mais prestigio, por
exemplo.

Os juizes estdo inseridos em um contexto
de tensbes e de interesses. Esta realidade
Nnao passa despercebida aos olhos dos ma-
gistrados. O lobby e a pressdo podem existir,
e movimentos de cada parte podem pesar
na hora de ser proferido o julgamento. Nos
casos estudados, o resultado da analise das
variaveis combinado com os tipos penaisilu-
mina a tese de que os juizes compartilham
das percepcdes sociais de uma democracia
racial pautada em hierarquia e em status re-
baixado da populagdao negra em relagao a
direitos.

Pensar o judiciario como ambiente de inte-
resse exige iluminar elementos que estdao
presentes no contexto do desenvolvimento
das demandas, mas que aqui sdo tratadas
com outra atencado. Ja se sabe de que, nos
anos estudados, as vitimas negras perderam
mais do que ganharam, de que a maioria

?’Machado, Silva & Ferreira (2015) desenvolvem uma interessante pes-
quisa sob esta perspectiva, fazendo um preciso estado da arte sobre
estudos acerca da atuagdo dos juizes e legislagdo antirracista.
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dos casos de racismo contra negros é trata-
da como injuria; por outro lado as vitimas ju-
dias tém a suas demandas concluidas como
crimes de racismo, além de serem exitosas
em todas elas. Ademais, as tensdes raciais
narradas nas decisdes revelam a existéncia
de uma hierarquia funcional ou simbdlica
qgue traduzem a realidade de desprestigio
da populacdo negra. E um retrato social do
qual o Judiciario em suas decisGes parece
nao discordar.

Ha uma expectativa de que a tendéncia
para a manutencao desse quadro nao sofra
interrup¢ao, pois acarretara consequéncias
na figura de diversidade de teses em um
campo e, por conseguinte, mais trabalho.
A necessidade de mais trabalho estara nas
maos de quem optar por nao aderir a ten-
déncia. Como um sistema, a justica com-
preende um entrelaco de atos: se o juiz de
primeiro grau pode ter a sua sentenga mo-
dificada ou revisada, por sua vez, o desem-
bargador que relata o caso pode ter a sua
tese mantida ou reprovada pelos seus pares.

Assim, a escolha pela tendéncia podera dar
ao magistrado a possibilidade de alcancar
as suas metas mais rapidamente. Vale lem-
brar de que a Justica brasileira valoriza mui-
to na atuacao de magistrados que tenham
produtividade, ou seja, esvaziem a pauta de
trabalho dentro dos prazos estipulados?.
Ora, ao alcancar essas metas, o (@) magis-
trado podera ser premiado, seja funcional-
mente, seja pessoalmente.

A forma de mensuragao de mais trabalho,
dirigindo-se para a divergéncia, ou menos
trabalho, mirando-se para a tendéncia do
entendimento do tribunal, compreende
analisar o conteudo judicial dentro dos ele-

28 Analisando o Justica em Numeros (BRASIL, 2018), percebe que a toni-
ca dos informes na parte de atuacao funcional dos juizes centra esforco
no cumprimento de metas, sob a justificativa de demonstragao de efi-
ciéncia da maquina publica.



mentos que podem contribuir na funda-
mentagao de uma decisdo. A analise dos
casos de violéncia racial a partir das deci-
s@es identificou elementos comuns e que
constituem conteudos préprios do mundo
juridico. Os juizes fundamentam as suas de-
cisdes usando provas, jurisprudéncia e dou-
trina para dizer se condenam ou absolvem.
Estes elementos juntam-se ao conteudo le-
gal, o elemento central do conteudo deciso-
rio. Cada uma delas tem um valor do ponto
de vista da construcao do argumento e de
sua respectiva legitimacgao. Isto quer dizer
gue a prova desempenha um papel funda-
mental na decisao, pois ela funciona como a
ferramenta probatdéria do que se é alegado
pela parte autora da ac¢ao. Ja jurisprudéncia
e doutrina sdo elementos acessorios, tradu-
zindo-se no interesse de embasar as posi-
¢cdes dos juizes na literatura produzida ou
por tribunais ou pela academia, respectiva-
mente.

O grafico 6 traz a codificagao do contetddo
probatério.

Griafico 6: Provas apresentadas pelas partes

I
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Fonte: Autor/2018

As provas arroladas, a excecao das usadas
pelos réus e o atendimento médico que in-
dica a condicdao de deméncia de uma mu-
lher acusada de racismo, foram de inciativa
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das vitimas. Isto corresponde 111 para elas e
apenas 29 provas para 0s réus.

A prova testemunhal € a mais usada no pro-
cesso. As vitimas conseguiram ter ouvidas
na condicao de testemunhas 78 pessoas,
enguanto os réus apenas 28 foram ouvidas
nestas condicdes. Os juizes ainda desqualifi-
caram 10 testemunhas das vitimas.

Como se sabe, as decisdes de 2° grau absol-
vem 52% réus e condenam 48% nas deci-
sOes analisadas nos casos. As vitimas usam
2, 8 mais testemunhas do que os réus. Isto
significa que o instrumento probatdrio tes-
temunhal é amplamente usado pelas vi-
timas, visando demonstrar o fato. Apesar
deste expressivo numero de testemunhas,
do ponto de vista numeérico, o seu uso Nao
tem sido suficiente para convencimento do
juizo de 2° grau das decisdes estudadas.

Como meio de prova, fica evidente, além do
maior uso de testemunhas pelas vitimas,
de que os juizes de segundo grau buscam
fortalecer os seus argumentos informando
detalhadamente o que aconteceu através
deste meio de prova. Equivalente ao esforco
das vitimas, os juizes, que se convencem da
existéncia do fato delituoso, se esmeram em
articular o conteddo das provas para justi-
ficar as condenacdes nos casos de racismo
estudados.

Se 0s juizes precisam das provas para cons-
truir um argumento plausivel para conven-
cer os seus pares quanto a condenacgao,
quando decidem pela absolvi¢cao, preferem
usar a jurisprudéncia. O uso da jurisprudén-
cia é fartamente utilizado nas decisées que
absolvem os réus. No quadro abaixo, vé-se a
distribuicdo em relagao a guem se beneficia
COM O SeU USO.
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Grafico 7:Jurisprudéncia
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O numero de julgados usados como juris-
prudéncia para embasar elementos favora-
veis a absolvicdo € infinitamente maior do
que para condenar.

As cinco categorizacdes da jurisprudéncia
levantada nas 97 decisdes foram baseadas
Nnos seguintes critérios: (1) a favor do réu; (2)
a favor da vitima; e (3) podendo ser usado
tanto em beneficio de um quanto de outro.

Juntos “entendimentos sobre injuria” e a “fa-
vor dos réus” somam 88 registros, enquanto
a “refutacao da decadéncia” e “a favor da vi-
tima” apenas 12. Ademais, 0 nUmero expres-
sivo de jurisprudéncias sobre injuria revela a
sua grande vantagem em relacao ao racismo.
Levando-se em conta de que a maioria dos
casos estudados foi de vitimas negras, a ana-
lise das decisdes demonstrou que crime de
racismo é artigo raro no sistema judicial bra-
sileiro.

A tabela também indica as jurisprudéncias
que tinham como objeto de analise crimes
de injuria e crimes de racismo. A jurisprudén-
cia sobre injuria € quase dez vezes mais abun-
dante do que a de racismo, e, nestes casos de
uso deste ultimo, tanto pdde servir para fun-

damentar condenac¢ao quanto absolvicao.

A fartura de decisdes em formato de juris-
prudéncia nos tribunais e usadas pelos juizes
autoriza afirmar que ha existéncia de uma
posicao objetiva do Judiciario, cuja assertiva
é de que crimes racistas devem ser analisa-
dos como injuria, quando as vitimas sao ne-
gras, prescindindo, assim, das caracteristicas
previstas na Constituicao de ser um crime
inafiancavel, imprescritivel e contra a huma-
nidade. Esta posicao demonstra uma forte
tendéncia judicial que obriga qualquer voto
dissidente um esforco argumentativo maior
para gue consiga permitir o convencimento
dos pares de quem esta incumbido do rela-
torio.

Por seu turno, o trabalho do juiz, quando opta
em analisar detidamente as testemunhas, é
maior. Este maior esforco inicia-se na fase de
1° grau. Vale lembrar que na fase de 1° grau, as
vitimas ganham mais que os réus. Isto signi-
fica gque muito do conteludo usado pelos jui-
zes de 1° grau foi aproveitado pelos de 2° grau
guando da confeccao do relatério, sobretudo,
as evidéncias da materialidade dos fatos, pois
nao como ha condenar sem existir provas dos
fatos.



O juiz relator maneja as informacdes alusivas
a prova de acordo com a linha de entendi-
mento que constrdi para chegar ao resultado.
Este, quando se convence que o réu € cul-
pado, renova o uso das provas testemunhais
como parte da estratégia de convencimento
dirigida aos seus pares e quaisquer pessoas
gue tenham acesso ao seu texto. Em verdade,
tanto o juiz que absolve, quanto o que con-
dena precisam construir argumento que vise
convencer. Mas no caso de crimes raciais, fica
evidente de que o juiz que condena empe-
nha um esforco maior, explorando as provas
testemunhais em compara¢ao as categorias
jurisprudéncia e doutrina.

Como se vé no grafico 7,a maioria do conte-
udo jurisprudencial encontrado dirigia-se a
construir argumento de absolvicao na figu-
ra de jurisprudéncia. Do ponto de vista estri-
tamente do direito, a jurisprudéncia foi usa-
da tanto em decisdes condenatdrias quanto
absolutorias. Entretanto, a presenca de ju-
risprudéncia que visava ilustrar o entendi-
mento sobre injdria, mormente quando as
acdes eram de racismo, indicava o propdsito
absolutorio. Por este diapasao, nao havia ne-
cessidade de usar provas, quando a mudan-
¢ca de tipo penal geraria, inevitavelmente, a
extincdo do processo com julgamento de
meérito pela decadéncia, ou seja, 0 processo
acabaria para sempre sem possibilidade de
nova acao por parte da vitima.

A prova compreende o meio mais objeti-
vo de condenagao no processo. No penal,
orientado pelo principio de que a dulvida
deve beneficiar o réu, a necessidade de ins-
trumentalizar conteudo quando se preten-
de condenar torna-se imperioso. Entretan-
to, a posicao dos juizes em casos de racismo
quanto aotipo penal e a relativizagcao do fato
delituoso em si aumentam, em progressao
geomeétrica, a necessidade de construir
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uma tese baseada em provas. Da analise
das decisdes ficou evidente de que o esfor-
¢o de articulagao das provas com o conteu-
do juridico coube aos juizes que condena-
ram. Estes trabalharam mais certamente,
pois enguanto enumerar jurisprudéncia
corresponde a uma agao mecanica, explicar
as provas trazidas pelas partes exige esforco
intelectual e tempo para que haja perfeita
compreensao e convencimento.

A medida de mais trabalho comecou nas
decisdes de 1° grau, onde as vitimas foram
mais exitosas, e o uso de provas foi feito para
provar o alegado. Por outro lado, a mudan-
¢a da tendéncia para a absolvicao em 2°
grau revelou o maior uso da jurisprudéncia,
sobretudo para aludir as caracteristicas do
tipo penal injuria. Com efeito, a utilizacao da
jurisprudéncia em maior quantidade e me-
nos de provas nesse momento processual
redunda na constatagao de menos esforco.

Outro recurso usado por juizes e que pode
relevar qualitativamente o uso de mais es-
forco quanto de menos compreende o que
estd anotado na decisao que diz respeito a
doutrina, expressao usada no mundo juridi-
CO para mencionar a producao académica.
No grafico 8 abaixo, ha uma discriminagao
da literatura usada pelos juizes relatores
pela associagcao de vitoria seja do réu, seja
da vitima:

Grafico 8: Doutrina associada a vitoria (vitima e réu)
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O levantamento da produgao académica
trabalhada nas decisdes tinha como propod-
sito analisar o grau de complexidade dessas
referéncias. Isto quer dizer, encontrar mate-
rial tanto juridico quanto nao juridico. Quan-
to a este Uultimo, textos que explicassem a
tematica racial no Brasil, que trouxessem
reflexdo sobre a realidade brasileira por uma
perspectiva histérico e social. Enfim, conte-
udo que ajudasse a entender o fendébmeno
do racismo no Brasil e que pudesse ser ar-
ticulado com o conteudo propriamente ju-
ridico.

Das referéncias extraidas e discriminadas
no grafico 8, nada foi encontrado com con-
teudo além do juridico. Por outro lado, ca-
nones do direito penal, como Greco, Biten-
court, Mirabete, Nucci e Capez, tém grande
valia na elaboracao de decisdes. Destaca-se
a ubiquidade de Nucci, presente em quase
todas as decisdes, apesar de sua maior fre-
guéncia em decisdes vencidas pelos réus.

Dos juristas anotados nas decisdes, exceto
as obras de Grinover e Grecco foram citadas
apenas em decisdes favoraveis as vitimas.
Por sua vez, as de Tdvora e Antbnio, como
Mirabete foram referéncia para absolvicdes.
Os demais foram citados tanto para absol-
ver os réus, quanto para condena-los, o que
indica a natureza desses textos serem mo-
dulaveis em relacao ao que se pretende ar-
gumentar.

A auséncia de literatura sensivel ao tema do
racismo e das relagcdes raciais no Brasil reve-
la que ou o judiciario esta limitado ao mun-
do juridico em seu sentido estrito, ou esta
influenciado pelo senso comum acerca das
relacdes raciais para fundamentar as suas
decisbes. Em verdade, a impressao alcanga-
da da leitura das decisbes é de que o segun-
do ajuda a fundamentar o primeiro.
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Tanto a jurisprudéncia quanto a doutrina
conferem um toque académico e de eru-
dicao a decisao. Entender qual o propdsito
delas esta condicionado ao contexto que
se constréi por meio da narrativa feita pe-
las provas que sao trazidas para o processo.
O juiz convencido da materialidade do fato
e o papel de se fazer justica submete-se ao
esforco de articular o conteudo que esta a
sua mao do juridico e além do juridico para
fundamentar a sua decisao.

O desafio de construir um entendimento
gue vai de encontro a percep¢ao social de
normalidade sem duvida exige mais esfor-
¢co por parte do magistrado. Ele sabe que a
sua posicao contraria pode ter mais resis-
téncia por parte de seus pares, ao contrario
de tomar uma decisdao que converge com o
entendimento social e de membros de sua
corporacgao.

A andlise dos dados quanto ao interesse do
juiz revela que de fato a opgao por absolver
casos de racismo implica em aderir a ten-
déncia em que ha fartura de jurisprudén-
cia. Nao a toa, diversas decisdes absolutd-
rias dispunham de um significativo numero
de acoérdaos colados no relatério, buscando
convencer o entendimento que se tinha so-
bre a natureza do crime de racismo contra
negro como crime de injuria.

A tendéncia pela absolvicao e a maneira
de encarar o crime de racismo como inju-
ria também revelam uma adesdo a opiniao
da sociedade ou de seus segmentos de
maior prestigio de que a criminalizacao do
racismo tendo como beneficidrios a popu-
lacao negra nao foi aceita. Ao se posiciona-
rem que negro sofre injuria e Ndao racismo,
apesar de as ofensas trazerem em seu bojo
sentimentos de hierarquia, os (as) juizes (as)
referendaram o discurso que parece muito



forte na sociedade brasileira. Vale sempre
lembrar que as vitimas perdem mais do
gue ganham e que desqualificar um crime
de racismo para injuria é encerrar o proces-
so em virtude dos efeitos da decadéncia na
maioria dos casos.

Evidentemente, a demonstracao desse ca-
rater parcial vinculado a pressao social e ao
interesse exige cuidado. Interpretar as deci-
s@es e construir elementos de afericdao sao,
certamente, parte da receita para uma ana-
lise que tem como desiderato influenciar
em praticas mais virtuosas e que confiram
0 mais amplo exercicio civico a todas as pes-
soas.

O Judiciario, como 6rgao estratégico para a
democracia, precisa abrir espaco para que
este debate ganhe forca. O maior ganho
serd para a sociedade e para o proprio Ju-
diciario.

5. CONCLUSAO

O presente estudo teve como propdsito in-
vestigar se a condicao das partes poderia
explicar a tendéncia pela absolvicao em ca-
sos de racismos. Também analisar o com-
portamento judicial nesses casos pela pers-
pectiva do interesse, revelando se aquela
tendéncia implicava em menos trabalho
para o magistrado. Tanto a condicao das
partes, quanto o interesse dos juizes foram
avaliados em um cenario social de histdrica
desvantagem da populacao negra para ma-
terializacao de direitos.

A possibilidade de constituicao desta aveni-
da de pesquisa so foi possivel gracas a am-
pliacdao das atribuicdes do Judiciario. Como
agéncia que dirime conflitos entre pessoas,
o Judiciario passou a receber demandas
fruto de conflitos raciais e, a partir desta
oportunidade, ser objeto de estudos que
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pudessem compreender como entende o
racismo.

A despeito de representar importante pa-
pel para a democracia, o Judiciario ainda
carece de mecanismos oficiais de divulga-
¢ao de seus atos. Tal obstaculo exige que
a producao de dados seja feita por cada
pesquisador que, por diversas estratégias,
tenta acessa-los dos tribunais. Com efeito,
uma das formas de tentativa de acesso aos
dados tem na internet um meio factivel,
apesar de cada vez mais sob controle.

A pesquisa pela internet permitiu o levanta-
mento de processos de todas as unidades
da federacdo e a constatacao de que os réus
s3ao mais vitoriosos do que as vitimas. Entre-
tanto, o numero de processos encontrados
revelou que os bancos de dados nao sao ali-
mentados em sua totalidade. Igualmente, o
manuseio dos dados revelou que ha mani-
pulacdao de quais processos devem estar no
banco de dados dos tribunais. Esta conclu-
sdo surgiu ao se constatar que casos assisti-
dos por importantes escritérios de advoca-
cia militantes contra o racismo sao minoria
no sistema web dos Tribunais.

As decisbes penais arquivadas nos bancos
de dados dos tribunais e concluidas entre os
anos de 2005 e 2012 permitiram uma anali-
se qualitativa pautada na condic¢ao das par-
tes. O resultado da leitura desses acérdaos
revelou a existéncia do componente hierar-
quico nas tensdes raciais, seja quanto ao re-
conhecimento do tipo penal, seja no préprio
resultado.

Também fica evidente que para a justica
brasileira racismo nao é a regra e sim a ex-
cecao. A maioria das decisdes ou foi proces-
sada como injuria ou foi rebaixada para este
tipo penal menor quando os crimes fossem
contra negros. Quando a violéncia racial é



direcionada contra judeus, estes tém a ga-
rantia de que o tipo penal racismo sera pre-
servado, pois todos os casos foram assim
reconhecidos. Esta situacao reflete o reco-
Nnhecimento que este grupo pode sofrer um
mal considerado crime contra a humani-
dade. Da mesma sorte ndao gozam pessoas
negras quando sao discriminadas, humilha-
das, impedidas, entre outras formas de dis-
criminagao. Os (as) juizes de segundo grau
ponderam que a injuria é o tipo penal mais
adequado para essas pessoas.

O tipo penal injuria guarda nos processos
duas caracteristicas: rebaixamento a pre-
tensao originaria do Movimento Social ao
criminalizar o racismo; e, se ela aconteca no
curso do processo, a certeza de que 0 caso
terminara sem julgamento de mérito pelos
efeitos da decadéncia. Tanto um gquanto ou-
tro representam uma derrota, seja sociopo-
litica dagqueles que lutaram pela visibilidade
do tema pela criminalizacao, seja juridica
pela mudanca do tipo e a perda do caso.

A hierarquia esta presente nos casos contra
vitimas negras. A partir da analise das deci-
sdes fica patente que a maioria das vitimas
ocupa profissdes menos valorizadas, cuja
exigéncia de escolaridade média e superior
€ menor. Ja os réus possuem escolaridade
minima de ensino médio e ocupam altos
postos funcionais, muitos deles que condi-
cionam o ensino superior completo para o
seu preenchimento.

A guestdao do componente hierarquico tra-
duz-se na manutencao da visao quanto ao
sentido da democracia racial: desde que
cada uma saiba o seu lugar, tudo esta bem.
Os juizes parecem consentir esta ideia que
teima em subsistir apesar de tantas leis que
dizem o contrario fruto da mobilizacao do
Movimento Negro.
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A tendéncia de absolver também possui o
componente do interesse dos juizes. Se é
uma medida dificil de aferir,ao mesmo tem-
PO, a hipotese de que os juizes agem como
individuos no seu cotidiano funcional e me-
nos como a personificagcao da justica pode
explicar quando se observa que juizes que
absolvem tendem a trabalhar menos, en-
guanto os que condenam trabalham mais.

Para o desenvolvimento dessa tese, da ana-
lise dos recursos (provas, jurisprudéncia e
doutrina) usados pelos juizes para julgar,
constatou-se que a absolvicao implicou em
um uso maior da jurisprudéncia. Por outro
lado, quando decidia pela condenacgao, a
necessidade de articular as provas arrola-
das nos autos com a lei e demais recursos
disponiveis era maior. Assim, as decisdes
condenatdrias tiveram riqueza no elemen-
to probante, enquanto as de absolvigao um
oceano de jurisprudéncia.

A analise da literatura mencionada nas
decisdes, e conhecida no mundo juridico
como doutrina, evidenciou a exclusividade
do conteudo juridico académico como base
argumentativa. Ndo ha quaisquer registros
de textos com preocupagao em estudar a
sociedade brasileira, relacdes raciais e racis-
mo.

A combinag¢ao de senso comum com a pou-
ca familiaridade dos (das) juizes (juizas) com
a tematica das relagdes raciais no Brasil re-
sulta na constatacao por meio das decisdes
de que o Judiciario mantém uma postura
conservadora sobre casos de racismo. Pen-
sar em estratégias de mudanca desse perfil
profissional ascende como algo necessario
para o aperfeicoamento da justica.

A democracia precisa do direito como dis-
positivo de previsibilidade do que é possivel
e 0 que nao é possivel. Este limite esta es-



sencialmente pautado na igualdade a aces-
SO a recursos, como o processo legal. Por
esta razao, cada vez que o juiz analisar um
caso, ele precisa ter um compromisso com
as pessoas, buscando o melhor para que os
danos supostamente ali apresentados pos-
sam ser reduzidos.

A unido de tantas pecas desse mosaico nes-
te trabalho pretende, assim, contribuir para
gue haja uma reflexao articulada dos atores
judicantes, academia e sociedade quanto
ao desenvolvimento de agdes que busquem
reduzir os danos eventualmente praticados
pelo Judiciario em seu cumprimento insti-
tucional. A justica na democracia, que pro-
pde ser inclusiva, precisa romper as barrei-
ras de uma sociedade que guarda valores
de hierarquias e ndo reconhece o direito das
pessoas gue reivindicam cidadania plena.
Assim, o Judiciario precisa fazer a sua parte.
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Resumo

O artigo busca mapear e criticar os arranjos
juridico-institucionais que constituem con-
selhos gestores das supervisdes técnicas de
saude do municipio de Sao Paulo. Os con-
selhos compdem a ecologia de instituicdes
participativas brasileiras, as quais se proli-
feraram no regime pds-redemocratizacao.
De um ponto de vista tedrico, parte-se do
pressuposto de que escolhas juridicas de-
sempenham um papel constitutivo nessas
instituicdes, impactando as condi¢cdes reais
de legitimidade de seus processos de deli-
beracao. A partir de pesquisa documental
e entrevistas, as regras formais e informais
dos conselhos sao reconstituidas e avaliadas
com base nos critérios normativos da teoria
democratica deliberativa. A participacao na
gestao da saude em Sao Paulo represen-
ta um caso paradigmatico no pais, tendo
em vista seu processo de formagao ante-
rior a redemocratizacao e sua configuracao
institucional descentralizada. Ainda assim,
sao detectadas trés situacdes nas quais as
escolhas juridicas vigentes debilitam suas
capacidades. Por fim, sugiro uma estratégia
de aprimoramento institucional baseada na
literatura da “governanca experimentalista”.
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Abstract

The article maps and evaluates the legal-
institutional arrangements that make up
SaoPaulo’'sregional health councils. Councils
are part of Brazil's “ecology” of participatory
institutions, which has flourished after the
country’s return to democracy. Because
legal choices play a constitutive role in
shaping these institutions, they impact the
real-life conditions under which deliberative
processes take place - and, by extension,
their legitimating capacities. Through
documentary analysis and interviews,
the article lays out the councils’ formal
and informal rules and evaluates them
by reference to normative deliberative
democratic theory criteria. Sao Paulo’s
participatory institutions in health policy
represents a unique case due to its origins
(which predate country’'s democratization)
and its decentralized design. Despite this,
three instances in which current legal
arrangements undermine its legitimating
capacities are pointed out. Lastly, | suggest
one strategy for institutional improvement
based on the “experimentalist governance”
literature.



1. Introducao: o direito nas instituicoes de
deliberacao democratica*

As décadas que se seguiram a redemocra-
tizacao foram acompanhadas da multipli-
cacao de inovadoras experiéncias de parti-
cipacao popular no Brasil: o pais tornou-se
«um dos mais importantes laboratérios
do mundo” na construcao de instituicdes
participativas (Gaventa, 2004, p. 8). No en-
tanto, mesmo com o correspondente inte-
resse de cientistas sociais de diversas disci-
plinas e da imbricagcao dos arranjos juridicos
Nna operacao destas instituicdes, juristas ra-
ramente as abordaram em perspectivas nao
dogmaticas. Se a realizagao das func¢des das
instituicdbes depende da vigéncia de estru-
turas juridicas bem calibradas, tal omissao
revela-se problematica. Este trabalho busca
encarar essa lacuna a partir de um exercicio
de mapeamento e critica das escolhas juri-
dico-institucionais que constituem os con-
selhos gestores das supervisdes técnicas de
salude do municipio de Sao Paulo.

Os conselhos, juntamente com experi-
éncias como orcamentos participativos,
audiéncias  publicas e  conferéncias
nacionais, compdem, na expressao de Pires
e Vaz (2012, p. 51), a “ecologia” de instituicdes
participativas do Brasil. Conselhos gestores
de politicas publicas®sao espacos colegiados
permanentes nos quais se realizam
reunides periddicas entre representantes
predeterminados da sociedade civil e da
administracao. Os conselhos integram
orgaosdaadministracaodireta responsaveis
pela formulacdo e implementacao de
politicas publicas. Contam, no espaco de
competéncia desses 6rgaos, com poderes

4 Os apontamentos tedricos e metodoldgicos trazidos nesta introdu-
cao estao desenvolvidos mais detidamente em Castro (2017)

5> Classificados a partir de suas fungdes e atribuigdes, existem ainda
outros tipos de conselho, como os de direitos e de fundos. Para este
trabalho, importam especificamente os conselhos gestores de poli-
ticas publicas. Para uma tipologia, ver Lima, Souza e Teixeira (2012).
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formais de fiscalizagao, aprovacao e
formulacao das politicas - suas decisdes,
vale dizer, devem ter carater vinculante®.
Como outros tipos de mecanismos partici-
pativos, tiveram grande impulso com a or-
dem juridica e politica da redemocratiza-
¢ao’”: atualmente, alguns tipos de conselhos
existem em praticamente todos os munici-
pios brasileiros®.

Mais precisamente, este artigo foca-se nos
conselhos gestores das supervisdes técni-
cas de saude de Sao Paulo. Como se veraem
detalhes, a estrutura institucional da partici-
pacao em saude do municipio € Unica, entre
outros motivos, por ter suas origens muitos
anos antes da redemocratizacao e por seu
carater descentralizado e capilarizado (con-
tando com diversos conselhos regionais e
de unidade, e ndo apenas o municipal). Os
conselhos, ainda, tém impactos inclusivos
e redistributivos nada triviais na gestdao do
provimento de servicos publicos de saude —
na avaliagcao de Vera Schattan Coelho (2007,
2013), incorporaram atores antes excluidos
dos processos decisérios e contribuiram
para a reducao das desigualdades entre
areas centrais e periféricas no provimento
de servicos.

O trabalho parte do pressuposto de que es-
colhas de estrutura, apesar de nao levarem
a resultados necessarios, desempenham
um papel constitutivo nessas instituicoes.
Partindo da conceituacao proposta por
Hodgson (2006), entende-se neste trabalho
«instituicées» como conjuntos de regras
estabelecidas e efetivamente seguidas que

¢ Para discussdes dogmaticas sobre o poder vinculante dos conse-
Ilhos, ver, entre outros, Perez (1999, p. 120), Lopes (2000), Cyrino e Li-
berati (2003, p. 88).

7Sobre a relagdo entre novos principios constitucionais, mudancgas
institucionais (como a municipalizagdo) e a proliferagdo de institui-
coes participativas, ver Vitale (2004, p. 239-245)

& Dentre os municipios brasileiros, 99.3% contam com conselhos de
assisténcia social (IBGE, 2013, p. 123), enquanto os conselhos de saude
fazem-se presentes em 99.7% (IBGE, 2014, p. 60).



estruturam comportamentos. Ao criarem
expectativas estaveis de conduta, elas tanto
possibilitam como impedem determinadas
acoes. As regras podem ser formais (ou seja,
positivadas no arcabouco juridico-estatal)
ou informais (surgindo de forma intencional
ou descoordenada a partir das interacdes
sociais). Regras formais constantemente
desobedecidas, na medida em que nao
moldam comportamentos, nao formam

O conceito de instituicdo sugere que o0s
conselhos, mesmo que nao redutiveis
as regras que os compdem, nao podem
ser inteiramente compreendidos sem
referéncia a elas® - as quais podem incluir,
por exemplo, quem pode participar, 0 assun-
to e escopo da deliberacao, o modo em que
€ conduzida, quando pode ocorrer e 0 grau
de empoderamento do forum (Fung, 2003).
Quando as instituicdes sao formalmente
constituidas (como no caso dos conselhos),
arranjos juridico-estatais necessariamen-
te as integram. Dessa forma, pode-se dizer
que o direito € uma lente privilegiada para
o0 estudo das institui¢cdes, e que o exame
dos detalhados arranjos juridicos contribui
para desvelar as especificidades do regime
vigente: “ndo a democracia, mas que tipo de
democracia; nao o mercado, mas que tipo
de mercado” (Unger, 2015, p. 62)%°.

2 Com isso nao se quer dizer que o desenho institucional € a Unica ou
necessariamente mais importante variavel explicativa do desempe-
nho dos espacos participativos. Além dela, Faria e Ribeiro (2010:62-66)
destacam como estudos brasileiros também tém se voltado a varia-
veis que denominam politica e contextual.

© Avisao de Unger, que pode ser enquadrada na tradigao tedrica dos
estudos soécio-juridicos, aproxima explicitamente o pensamento ju-
ridico de abordagens institucionalistas em outras areas. Outros teo-
ricos também notaram as intersecgdes entre pensamento juridico e
institucionalismos na economia, sociologia e ciéncia politica. Ver, por
exemplo, Edelman e Suchman (1996), Santos e Trubek (2006), Smi-
th (2008), Coutinho (2014) e Pistor et al. (2017). Para uma sintese dos
institucionalismos em diversas disciplinas, ver Goodin (1998). Com a
afirmacado de que o direito pode ser visto como uma “lente” para o
estudo das institui¢cdes, nao se quer dizer que juristas operam a partir
de uma racionalidade especial e essencialmente distinta daquela de
outros cientistas sociais. Significa apenas que, por seu treinamento
nas complexidades dos arcabougos juridicos, estdo em posigao pri-
vilegiada para dar determinadas contribuicdes ao debate institucio-
nal. Longe de excluir outras disciplinas, essa perspectiva aponta para
possiveis didlogos entre elas, valorizando os ganhos reciprocos que
podem trazer.
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Os conselhos participativos podem ser des-
critos como “instituicdes deliberativas”. Em
uma definicdo minimalista", isto significa
gue sua legitimidade decisoria se baseia em
processos de comunicagao Nos quais parti-
cipantes, refletindo sobre preferéncias, valo-
res e interesses de relevancia comum, bus-
cam justificar mutuamente suas posi¢cdes
(Mansbridge, 2015, p. 29). Determinada deci-
sdo podera ser considerada legitima quando
as partes compreenderem seu conteudo e,
mesmo em desacordo com ele, considerem-
no justificavel (Chambers 2003, p. 308). De
um ponto de vista normativo, a decisdo sera
mais legitima quanto mais as condicdes
nas quais ocorrem os procedimentos se
aproximarem dos requisitos de deliberacao
ideal - como a “igualdade de participa¢ao”
(i.e., todos aqueles afetados pela decisao
devem dela poder participar)? Como apon-
ta Dryzek (1987, p. 661), tais condi¢cdes nao
sao de fato atingiveis, mas servem como pa-
drao de avaliagao das praticas reais.

O direito é um dos elementos que impac-
tam as condicdes reais das instituicdes de-
liberativas, aproximando-as ou distancian-
do-as das ideais. Nesse sentido, para Levy
(2013, p. 368), “leis talvez possam criar pro-
cedimentos que desestabilizam normas po-
litico-culturais facciosas de tomada de de-
cisdo, as quais previamente prejudicavam
a deliberacdo em determinado ambiente”.
Apesar de a literatura apontar como a deli-
beracao de alta qualidade dificilmente ocor-

T Além contar com uma longa tradi¢do associada as linhas de pensa-
mento critico e liberal, a teoria deliberativa despertou amplo interesse
académico nas ultimas décadas (a ponto de falar-se em uma “guina-
da deliberativa”) (Dryzek, 2000, p. 1-7). Assim, a formulacao precisa de
suas bases normativas pode variar consideravelmente entre tedricos.
A concepgao aqui apresentada se alinha com a “negociagdo delibe-
rativa”, proposta Mansbridge et al. (2010). Assim, pensadores classicos
como Jurgen Habermas e John Rawls nao receberao atengao neste
artigo, apesar de sua importancia. Para uma revisao histérica do pen-
samento deliberativo, ver o artigo de Mansbridge et al.

2 A formulagao dos requisitos de deliberagdo ideal € um dos temas
mais tradicionais na teoria deliberativa. Para uma revisdo da literatu-
ra e uma Util sistematizagao de requisitos reconhecidos, ver Almeida
e Cunha (2011). O tema sera constantemente revisitado no curso do
artigo.



re em condig¢des rotineiras, Fishkin (2013, p.
495) considera gque cidaddos comuns sao
capazes de tal didlogo se engajados em de-
senhos institucionais adequados. Sob tal
perspectiva, torna-se possivel e desejavel
mapear as alternativas juridicas adotadas e
as criticar a partir de um ideal normativo (no
caso deste artigo, as condi¢cdes de delibera-
cao ideal). Este exercicio, assim, pode revelar
escolhas de arranjo que debilitam as capaci-
dades de legitimagao das institui¢des - cha-
madas aqui, nos termos de Coutinho (2014,
p. 296), de gargalos juridico-institucionais.

Além desta introdugao, o artigo
divide-se em quatro partes. A proxima
contém um brevissimo histérico do percurso
institucional da participacdao em saude na
cidade, ressaltando suas caracteristicas
Unicas em relacao a outras experiéncias no
Brasil, bem como seus sucessivos avangos
e recuos. Na terceira, apresenta-se um
mapeamento do desenho formal da rede
de conselhos da cidade, com énfase no
potencial de variagcao entre os conselhos.
Com a quarta, saimos do “direito nos livros”
para o “direito em ac¢ao”, discutindo, com
base em uma pesquisa empirica (apoiada
em entrevistas semiestruturadas)®, o garga-
los juridico-institucionais dos conselhos de
supervisao e uma sugestao de estratégia de
evolugao institucional. Por fim, com base na
discussao anterior, a conclusdo novamente
insiste no significado e potencial de estudos
sécio-juridicos sobre o tema.

2. Brevissimo percurso institucional da
participagcdo em saude em Sao Paulo*

3 Foram conduzidas um total de 16 entrevistas semi-estruturadas,
com representantes de todos os segmentos dos conselhos, durante o
primeiro semestre do ano de 2016.

“ Esta parte trata especificamente do caso dos conselhos de saude
do municipio de Sao Paulo. Tatagiba (2004) apresenta uma trajetoéria
mais ampla dos conselhos na cidade. Cortes (1995, p. 69-98) trata do
percurso institucional da participagao em salde no pais. Apesar de
figurar como um de seus protagonistas, os movimentos de salde da
cidade ndo sdo o foco do histdrico aqui apresentado. Para um traba-
Iho neles centrado, ver Neder (2001).
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Ao contrario da maioria dos municipios no
Brasil, os conselhos de saude de Sdo Paulo
Nnao iniciaram sua trajetdria institucional
com a redemocratizagao. A maior parte dos
conselhos municipais no pais foi criada por
determinacao legal federal® e contou com
formatos copiados de modelos e guias dis-
ponibilizados pelo governo federal e érgaos
como o Ministério Publico e o Tribunal de
Contas da Unido (Almeida e Cunha, 2014).
Ao invés de resultarem de uma politica da
esfera federal, os conselhos de S&do Paulo
tiveram seu inicio e posteriores reconfigu-
racoes a partir de agdes e contra-reacdes
reciprocas entre sociedade civil e atores es-
tatais.

As origens dos conselhos estao ligadas a
pressao por melhoras nas condi¢cdes da
assisténcia médico-sanitaria da cidade - es-
pecialmente na Zona Leste, onde atuavam
grupos de donas de casa, pastorais da Igre-
ja Catdlica e médicos sanitaristas (Jacobi,
1993, p. 42-45; Sader, 1988, p. 261). Esses gru-
pos descobriram entdo um decreto estadu-
al que determinava a criacao de conselhos
compostos por “elementos locais” em todos
os centros de saude geridos pelo Estado de
S&o Paulo (Decreto 52.182/69, art. 68). Com
esse conhecimento, passaram a demandar
da Secretaria de Estado da Saude a insti-
tuicdao dos conselhos, os quais, por propos-
ta deles, deveriam ter membros eleitos por
voto direto e autoridade legal para fiscalizar
0s centros (Sader, 1988, p. 275).

O primeiro conselho de centro foi institu-
ido em 1979 no bairro Jardim Nordeste.
Durante 0s anos 1980, a secretaria municipal
também aceitou a criagao de conselhos
nos centros por ela geridos, e seu numero
cresceu gradualmente (Neder, 2001, p. 147).

'S A Lei Federal 8142/90 passou a exigir a existéncia dos conselhos
de saude em todos os municipios, e condicionou a isso o repasse de
verbas federais para a gestdo do SUS.



Com a gestao Luiza Erundina, instituiram-se
ainda os conselhos distritais e regionais'®,
bem como o Conselho Municipal de Sau-
de. Durante esse periodo de formacao, toda
a regulamentacao encontrava-se disposta
em portarias, e sao perceptiveis sucessivas
transformacdes na composicao, poderes e
atribuicdes dos conselhos - incorporando
gestores e trabalhadores da saude e pas-
sando de érgaos unicamente fiscalizatérios
para espacos de consulta obrigatoria.

A situacdao se reverte bruscamente com
as gestdes Paulo Maluf e Celso Pitta: ja em
seu primeiro ano, Maluf retira da Camara o
Projeto de Lei 211/91, o qual consolidaria em
nivel de lei dos diversos conselhos da cida-
de. Logo em seguida, recentraliza a admi-
nistragao da saude, extinguindo os distritos
e regides® - e junto com eles, seus conse-
Ihos. Os conselhos das unidades, por sua
vez, continuaram a existir, mas de maneira
precaria (Coutinho, 1997, p. 129-130): os dire-
tores das unidades foram instruidos a deixar
de participar das reunides, e os funcionarios
passaram a fazer o mesmo por medo de re-
presalias da gestao. O numero de conselhos
se reduziu, entre 1992 e 1995, de 132 (61% das
unidades em 1992) para 88 (36% das unida-
des em 1995). Estas mudancas resultaram

' No periodo iniciava-se a implantagcdo municipal do SUS. Uma das
diretrizes da gestdo era a descentralizagao intramunicipal da admi-
nistracdo da saude, o que levou a criacao de regides e distritos (Jun-
queira, 2002, p. 32).

7Nesse sentido, ver os regimentos internos unificados dos conselhos.
Conselhos de centro: Portaria SS 44/83, publicada no Diario Oficial do
Estado de Sao Paulo no dia 25/08/03; Portaria SHS 524/84, publicada
no Diario Oficial do Municipio de Sdo Paulo no dia 14/03/84. Conse-
Ihos distritais e regionais: Diario Oficial do Municipio no dia 12/05/92,
Diario Oficial do Municipio no dia 30/06/92. Conselho Municipal de
Saude: Portaria SMS 1.116/89, publicada no Diario Oficial do Municipio
no dia 26/06/89; Portaria SMS 184/92, publicada no Diario Oficial do
Municipio no dia 12/05/92.

'8 A gestdo Paulo Maluf interrompe implantagao do SUS em favor do
Plano de Atendimento a Saude (PAS). O PAS foi uma ampla politi-
ca de transferéncia da prestacao dos servigos publicos de sadde do
municipio de Sdo Paulo para cooperativas de trabalho médica. As
cooperativas, criadas especificamente para esse propdsito, assumi-
ram a gestdo dos modulos de saude (a nova divisdo administrativa
geografica), dos hospitais, dos postos de pronto socorro e dos postos
de assisténcia. Ao poder publico, cabia a fiscalizagao e o financiamen-
to (Cohn e Elias, 1998). O PAS foi abandonado (e o SUS retomado) na
gestao Marta Suplicy.
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em ampla oposicao dos movimentos de
saude (Neder, 2001, p. 161).

A gestao Marta Suplicy, enfim, marcou um
retorno a configuracao institucional da
administracao e da participacao em saude
na cidade. A diretriz da descentralizacao foi
ao menos superficialmente retomada (este
problema sera rediscutido no ponto 4.1.2)
com a recriagao dos distritos de saude. A Lei
Municipal 13.325/02 inseriu pela primeira vez
os conselhos das unidades em nivel de lei, e
reconstituiu os conselhos de distritos. Des-
de entdo, o atribulado percurso institucional
da participacao em saude se estabilizou: a
existéncia de cada um dos conselhos, jun-
tamente com algumas de suas caracteristi-
cas essenciais, encontram-se determinados
em instrumentos normativos relativamente
inflexiveis (leis municipais) e mudangas em
suas numerosas regulacdes infralegais tém
operado de maneira incremental (como se
vera em mais detalhes).

3. Os conselhos nos livros

Finalizada a reconstituicdo do percurso
institucional da participacdao em saude no
municipio de Sao Paulo, esta secao se des-
tina a mapear o atual desenho formal dos
conselhos gestores das supervisdes de sau-
de. Em primeiro lugar, traz um panorama
da estrutura administrativa da gestdao em
saude na cidade e de sua rede de conselhos.
Em seguida, explora as diferentes escolhas
formais de desenho dos conselhos de su-
pervisao - a quais podem variar, na medida
em que cada um tem liberdade para defi-
nir seu proprio regimento interno e regula-
mentos eleitorais®.

9 Para esta reconstitui¢cao, foram obtidos 23 regimentos internos e 23
regulamentos eleitorais dentre os 25 conselhos da cidade. Apesar de
sucessivas tentativas (em buscas online, contato direto com os con-
selhos e requerimentos através do sistema e-Sic), nao foi possivel ob-
ter os regimentos internos das supervisdes de Santo Amaro/Cidade
Ademar e Casa Verde/Cachoeirinha ou os regulamentos eleitorais de
Guainases e Sao Miguel Paulista.



3.1. Arede de conselhos do municipio

Uma das caracteristicas mais marcantes da
participacao em saude em Sao Paulo é sua
descentralizacao. Ao contrario da maioria
dos municipios, ha na cidade nao apenas
o Conselho Municipal de Sadde, mas uma
verdadeira rede de conselhos em diferentes
niveis administrativos. Eles atuam de forma
autdbnoma, mas ndo completamente isolada:
tém certo grau de comunicagao entre si e
compartilham uma burocracia de apoio.
Como visto, essa configuracao difusa data
dos primeiros momentos da evolucao dessas
instituicdbes na cidade, com a progressiva
criagao dos conselhos de centro.

Em termos administrativos, o municipio di-
vide-se territorialmente desde 2005 (gestdo
José Serra) em coordenadorias e supervisdes
técnicas (Decreto Municipal 46.209/05). As co-
ordenadorias se subordinam diretamente a
Secretaria Municipal de Saude e abrangem as
grandes regides de Sao Paulo, existindo seis
delas: centro, sul, norte, oeste, sudeste e leste.
Cada uma das grandes regides subdivide-se
ainda em diversas supervisdes técnicas (subs-
titutas dos distritos), subordinadas as coorde-
nadorias. Elas se estruturam segundo critérios
populacionais (Pinto, Spedo e Tanaka, 2009b,
p. 1784), e existem atualmente 25 delas. Além
das supervisdes, ha os equipamentos de sau-
de, instalagdes de atendimento a populagao
gue podem ter diferentes naturezas®, como
unidades de atendimento basico, centros de
referéncia em DST/AIDS, unidades de trata-
mento odontoldgico, centros de tratamento
do idoso etc?.

29 Como exemplo: a Coordenadoria de Saude Leste abrange as Super-
visdes Técnicas de Saude de Cidade Tiradentes, Ermelino Matarazzo,
Guaianases, Itaim Paulista, Itaquera, Sao Mateus e Sao Miguel Paulis-
ta. Apenas a supervisao de Cidade Tiradentes, por sua vez, conta com
20 equipamentos de saude.

21 Os hospitais, prontos socorros e postos de atendimento ndo sao
de responsabilidade das coordenadorias e supervisdes, mas da Au-
tarquia Hospitalar Municipal e das Coordenadorias Hospitalares Re-
gionais (Lei Municipal 14.669/08). Mesmo assim, os hospitais também
possuem conselhos gestores.
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Conselhos existem em trés niveis adminis-
trativos na cidade de Sao Paulo: o Conselho
Municipal de Saude (na Secretaria Municipal
de Saude), os Conselhos Gestores das Su-
pervisdes Técnicas de Saude e os Conselhos
Gestores dos Equipamentos de Saude (nao
haconselhos nascoordenadorias). Dentrode
certo espaco, delimitado por instrumentos
normativos de hierarquia superior, cada
conselho tem autonomia para definir suas
proprias regras por meio de seus regimentos
internos e regulamentos eleitorais. Mesmo
assim, ha entre elesao menos uma forma de
hierarquia institucional: os niveis superiores
servem como instancias de recurso das
decisdes tomadas nos niveis inferiores.

Como se pode perceber, ha uma grande
guantidade de conselhos no municipio de
Sdo Paulo. Por conta da dificuldade de ve-
rificacdo do funcionamento dos conselhos
das unidades, ndo se conhece precisamen-
te a quantidade deles em operagcao — no
entanto, segundo entrevistados, o numero
atual ultrapassa 400. Em vista dessa difusdo
e dos desafios envolvidos em garantir o efe-
tivo funcionamento dessas instituicdes, fo-
ram criados nos ultimos anos mecanismos
de acompanhamento, fiscalizagcao e asses-
soramento dessas instituicdes: existem hoje
a Assessoria de Gestao Participativa e as Co-
missdes Interconselhos.

A Assessoria de Gestao Participativa foi
criada na gestao Gilberto Kassab, e se insere
organicamente no Gabinete do Secretario
na Secretaria Municipal de Saude (e nao
em qualquer um dos conselhos). O decreto
que a instituiu (Decreto 51.600/10), com
apenas trés artigos, nao define sua organi-
zacao interna, e dispde a respeito de suas
atribuicdes de forma ampla: acompanhar
e apoiar os conselhos da cidade, promover
o fortalecimento das entidades da



sociedade civil voltadas as ac¢des de saude
e acompanhar e apoiar o processo de
capacitacao de conselheiros. Além da As-
sessoria da SMS, todas as coordenadorias e
supervisdes contam com assessores de ges-
tao participativa, os quais cumprem as mes-
mas funcdes em suas respectivas regides?.

As Comissdes Interconselhos compartilhnam
com a Assessoria a atribuicdao de acompa-
Nnhar e apoiar a participacao em saude, mas
fazem parte dos conselhos e sdo compostos

22 Na maioria dos casos, ha apenas um individuo encarregado des-
se trabalho em cada uma dessas regides administrativas, e eles nor-
malmente acumulam outras fungdes. O decreto que instituiu a As-
sessoria na SMS ndo versa sobre os assessores das regides, e nao ha
qualquer regra especifica sobre a fungéo. As informacgdes a respeito
desses assessores foram colhidas em entrevistas.
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por conselheiros. O CMS conta com uma co-
missdo, constituida por 12 membros, desde
a entrada em vigor de seu regimento inter-
no, em 2001. Como parte do CMS, ela ndo o
fiscaliza ou assessora, mas atua frente aos
conselhos de supervisao e dos equipamen-
tos. Além disso, alguns poucos conselhos de
supervisao preveem em seu regimento in-
terno a existéncia de comissdes interconse-
Ihos?3, as quais se ocupam dos conselhos de
equipamentos em suas respectivas regides.

% Dos 23 regimentos de supervisao obtidos, apenas os conselhos da
Sé, Campo Limpo, Parelheiros e Penha preveem formalmente a Co-
miss&o Interconselhos.

FIGURA 1- ORGANOGRAMA DA REDE DE PARTICIPACAO

EM SAUDE NO MUNICIiPIO DE SAO PAULO
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Fonte: elaboracao do préprio autor.
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3.2. Os conselhos de supervisao

Como se pode ver na Tabela 1, existem hoje
uma diversidade de instrumentos normati-
vos aplicaveis aos conselhos de supervisdes.
Eles variam em termos da esfera federativa
responsavel, da instituicao politica corres-
pondente e de seu grau de flexibilidade. Em
outras palavras, apesar de contarem com
liberdade para definir a maioria de suas re-
gras através de seus proprios regimentos
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internos e regulamentos eleitorais, exis-
tem aquelas que escapam ao controle dos
conselheiros. Entre elas, inclui-se a prdpria
definicdo, em termos bastante vagos, dos
conselhos de supervisao: pela legislagcao
municipal, sdo érgaos “de carater perma-
nente e deliberativo, destinados ao planeja-
mento, avaliacao, fiscalizagcao e controle da
execucao das politicas e das acdes de saude,
em sua area de abrangéncia” (art. 3° da Lei
Municipal 13.325/02).

TABELA 1- NORMAS DOS CONSELHOS DAS SUPERVISOES

Elles smems ol o o ol v o Bw e Rl ]

Fonte: elaboracao do préprio autor.
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Em termos de composicao, cada conselho
deve ter 24 membros plenos e 24 suplentes,
sendo metade representantes da sociedade
civil, um quarto da administracao publica
e um qguarto dos trabalhadores do sistema
de saude. Além disso, ao menos metade
dos representantes de cada segmento deve
ter seu género declarado como feminino:
com a recente Lei Municipal 15.946/13
(regulamentada pelo Decreto 56.021/13),
passou a existir cotas para mulheres em
todos os conselhos da cidade?. Por deter-

24 No caso dos conselhos gestores das supervisdes técnicas de saude,
pouco deve ter se alterado com a lei, pois, segundo Coelho (2004:259),
em 2004 as mulheres compunham 75% da representacao da socie-
dade civil.

minacgcao dos decretos municipais, ainda, os
conselhos devem organizar eleicdes a cada
dois anos (0 que corresponde a duragao do
mandato dos conselheiros), as quais devem
ser acompanhadas de seus proprios regu-
lamentos eleitorais. Conselheiros podem
cumprir apenas dois mandatos consecuti-
vamente.

Em diversas outras matérias, os conselheiros
tém liberdade para elaborar suas prdprias
regras. Entre as variagcbes formais
concretamente verificadas incluem-
se, por exemplo: critérios de selecao de
participantes, organizacao das eleicdes,



possibilidade de participacdao de nao
conselheiros, existéncia de comissdes tema-
ticas internas, possibilidade de pedido de
vistas, forma de coordenacao das reunides,
procedimentos de determinag¢ao da pauta,
ordem dos procedimentos de deliberacao
internos e quoruns especiais para determi-
nados tipos de decisdes. Apesar de muitas
vezes partirem de modelos idénticos, exis-
tem diferencas visiveis entre algumas alter-
nativas institucionais adotadas. Longe de
lidarem apenas com problemas residuais
e especificos, tais variagdes tém potencial
para afetar as condi¢cdes de deliberacao dos
conselhos.

Um exemplo de variacao relevante sao os
mecanismos para aselecao de participantes.
Em situacdes reais, essa escolha ilustra a
dificuldade de cumprimento da condicao
da “igualdade de participacao”: dificilmente
se consegue incluir todos os impactados por
determinada decisao no mesmo ambiente
sem que suas contribuicdes se reduzam
a discursos - o «problema de escala” da
deliberacao (Parkinson, 2006, p. 5). Assim, o
problema institucional se torna estabelecer
0s mecanismos de selecao de participantes
mais adequados a cada situagao concreta.
No caso dos conselhos de supervisao, esse
desafio se reflete nas regras das eleicdes.

A solugcao mais comum entre os conselhos
da cidade consiste em permitir que
qualquer cidadao individual residente
na regiao se candidate. No entanto, em

outros casos, reservam-se cadeiras a
grupos organizados representantes de
determinados segmentos sociais  (ex.

associacdes de portadores de deficiéncias,
populacdao negra, movimentos de saude).
Dependendo do critério de legitimidade,
ambas as solucdes sao defensaveis: a
primeira se aproxima de um padrao de
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democracia liberal agregativa (nos moldes,
por exemplo, propostos por Dahl, 2006,
p. 63-90), e pode ter o mérito de permitir
gue qualquer interessado se aproxime do
conselho; a segunda segue um padrao
de representacao de diferencas, podendo
garantir a representacao de determinados
segmentos sociais independentemente
da guantidade de votos que conseguem
angariar (Young, 2000, p. 121-153).

Outro exemplo ilustra uma variacao menos
defensavel relativa ao problema dos
mecanismos de selecao. Em boa parte dos
casos, as votacdes ocorrem através de votos
diretos e secretos depositados em urnas
abertas. No entanto, em muitos outros,
determina-se nos regulamentos eleitorais
a selecao por aclamacao em plenaria. Ha
dois problemas nessa segunda alternativa:
a falta de protecao do voto secreto e o fato
de que as elei¢cdes devem ocorrer em dias,
locais e horarios especificos, limitando
a possibilidade de comparecimento
dos eleitores - em alguns casos, por
exemplo, realizam-se durante o periodo
da tarde de dias uUteis. Em comparagao,
cédulas permitem a disponibilizagao de
urnas em diversas unidades de saude
simultaneamente e, muitas vezes, por mais
de um dia.

4. Os conselhos em acao

Dos 25 conselhos gestores das supervisdes
técnicas de saude do municipio de Sao
Paulo, dois foram selecionados para analise
para além de suas estruturas formais. O cri-
tério de selecao é simples: possuem dese-
nhos formais consideravelmente diferentes,
tanto do ponto de vista de divergéncias em
suas opc¢des de regulamentagao quanto de
seus niveis de detalhamento. O conselho de
Campo Limpo conta com um dos regimen-



tos internos mais pormenorizados entre as
supervisdes. Entre outras questodes, ele de-
limita a estrutura burocratica, procedimen-
tos internos de discussao e atribuicdes dos
conselheiros. Em comparagao, o conteudo
do regimento interno do conselho de Ci-
dade Tiradentes pouco avanca em relacao
a regulamentacao ja existente em leis e de-
cretos, deixando maior espaco para acordos
e praticas informais.

Cidade Tiradentes e Campo Limpo sao
ambas regides periféricas do municipio de
SP, a primeira na zona leste, e a segunda, na
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sul.AsupervisaodeCidadeTiradentesabarca
apenas o distrito de Cidade Tiradentes, na
zona leste, e conta com um pouco mais de
200.000 habitantes e 20 equipamentos de
saude. A supervisao técnica de Campo Lim-
po abrange os distritos de Campo Limpo,
Capao Redondo e Vila Andrade, todos lo-
calizados na zona sul do municipio. Os trés
distritos somam um pouco mais de 600.000
habitantes e 45 equipamentos de saude.

A regidao de Cidade Tiradentes conta com
um movimento de saude tradicionalmente
bem-organizado e, segundo entrevistados,

FIGURA 2 - LOCALIZAGCAO DAS SUPERVISOES NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Supervisoes:

B8 Campo Limpo
Bl Cidade Tiradentes

Fonte: elaboracao do proprio autor.



com boas relagdes entre conselheiros da so-
ciedade civil e gestao. Em sentido contrario,
as condi¢cdes no conselho de Campo Limpo
eram paralisantes até uma troca de gestao
em 2006. Para entrevistados, o espaco en-
contrava-se minado por uma administra-
¢ao pouco interessada, falta de organizacao
(atas esvaziadas, falta de local para os en-
contros, comissdes desativadas) e reunides
conflituosas e improdutivas, incapazes de
produzirem a cooperac¢ao e o dialogo neces-
sarios ao funcionamento de uma instituicao
deliberativa. Como se vera em maiores de-
talhes adiante, os atuais conselheiros de to-
dos os segmentos tém avaliagdes positivas
do papel dos dois conselhos, e atribuem a
suas atuagdes conquistas na gestao dos ser-
vicos de saude.

Esta etapa da pesquisa incluiu 16 entrevistas
semi-estruturadas - 14 com conselheiros de
todos os segmentos e 2 com responsaveis
pelos 6rgaos de assessoramento e fiscali-
zacao da rede de participacao (a Assessoria
de Gestao Participativa e a Comissédo Inter-
conselhos do CMS). As entrevistas foram
montadas com o objetivo de identificar as
regras informais dos conselhos e entender
sua relacao com as formais. Isto significa,
por exemplo, reconstituir praticas estabe-
lecidas complementares aquelas dispostas
“nos livros”, entender quais normas sao ig-
noradas e quais acatadas, bem como verifi-
car situagdes nas quais as regras formais sao
simplesmente substituidas por informais?®.
A coleta e analise do material permitiram a
identificacao de trés gargalos juridico-insti-
tucionais e a sugestao de uma estratégia de
evolugao institucional baseada na literatura
de “governanca experimentalista”.

»>Nos termos da tradigao tedrica dos estudos socio-juridicos, este tipo
de analise remete ao estudo do “direito vivo” (Ehrlich, 1936, p. 493) e a
relagao entre o “direito nos livros” e o “direito em ag¢ao” (Pound, 1910, p.
15). Sobre as conexdes entre esses conceitos classicos e sua utilidade
em estudos empiricos no direito, ver, entre outros, Nelken (1984) e
Macaulay (2005).
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4. Gargalos juridico-institucionais na parti-
cipagao em saude

Recapitulando rapidamente, gargalos juri-
dico-institucionais sdo escolhas de arranjo
gue debilitam as capacidades de determi-
nada instituicdao. Para os propdsitos deste
artigo, importa especificamente a capaci-
dade de legitimacao, avaliada nos termos
das condi¢cdes de deliberacao ideal formula-
das pelos tedricos da democracia deliberati-
va. O elenco de gargalos aqui disposto limi-
ta-se aqgueles verificdveis com os métodos
adotados, nao exaurindo as possibilidades
reais. Além disso, vale a ressalva de que, ape-
sar de existirem bons motivos para pensar
gue afligem todos os conselhos, as entrevis-
tas abarcaram apenas dois deles (além dos
6rgaos da burocracia de apoio).

4.1.1. O siléncio dos trabalhadores e seu regi-
me de contratacao

Um problema amplamente ressaltado em
ambos os conselhos é a falta de participa-
¢cao dos trabalhadores durante as discus-
soes. Para os entrevistados, os conselheiros
do segmento se manifestam pouquissimo
durante as reunides, o que prejudica sua re-
presentacao e a defesa de seus interesses.
Todos perceberam, ainda, a mesma causa:
o0 regime de contratacao dos trabalhadores
empregados pelas entidades privadas que
gerem diversos dos equipamentos de saude.

Ocorre que equipamentos de saude podem
ser geridos nao apenas pela administracao
publica, mas também por entidades priva-
das (como entidades filantrépicas e hospi-
tais particulares). Isso porque a Secretaria
Municipal de Saude de Sdo Paulo tem em-
pregado as figuras dos contratos de gestao
e de convénio para transferir a algumas de-
las a administracao dos equipamentos (ver
Contreiras e Matta, 2015), promovendo o



gue Maarse (2006, p. 986) denomina de “pri-
vatizacao da gestao”?. Apesar de contarem
com fomento estatal (recebem recursos da
Secretaria Municipal de Saude e utilizam as
estruturas dos equipamentos de saude, os
guais continuam pertencendo ao munici-
pio), essas entidades contratam seus pro-
prios empregados. Seu regime de trabalho,
dessa maneira, € o celetista, e ndo o estatu-
tario (dos servidores publicos).

Na questao da participagao nos conselhos, a
grande diferenca entre os dois regimes rela-
ciona-se a estabilidade do trabalhador. Ape-
sar de ndao contarem com estabilidade ga-
rantida em seus cargos especificos (ou seja,
ha a possibilidade de transferéncia), os tra-
balhadores em regime estatutario podem
ser demitidos por motivos bastante limita-
dos (por exemplo, qguando cometem crime
contra a administracao publica), e apenas
apds devido processo administrativo disci-
plinar, no qual contam com garantia de am-
pla defesa. Por outro lado, os trabalhadores
celetistas podem ser exonerados a qualquer
momento. Em Sao Paulo, a quantidade re-
lativa de celetistas € bastante alta: em abril
de 2015, dos mais de 1000 equipamentos de
saude, 67.8% eram geridos pela iniciativa
privada?.

Para os entrevistados, a falta de estabilidade
garantida impacta fortemente a disposicao
dos conselheiros trabalhadores contratados
por entidades privadas em se manifestarem
durante as discussdes. Isso porque, mesmo
sem ameacas, sentem-se em perigo ao dis-
cutir problemas de seus equipamentos de

26 O sentido de “privatizagdo” aqui trazido tem contornos econémicos
e socioldgicos e difere de seu uso corrente na literatura juridica - qual
seja, a transferéncia do poder de controle de determinada entidade,
antes integrante da organizagcao administrativa, a um agente privado
que nao tenha qualquer vinculo especial com a administragao publi-
ca. Agradeco ao amigo Marco Anténio Moraes Alberto por me cha-
mar atengao nesse ponto.

27 Esta informacéo foi obtida através de requisicdo no Sistema Ele-
trénico do Servico de Informagdo ao Cidadao do municipio de Sao
Paulo (Protocolo n°® 016966).
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saude, falhas na geréncia ou insatisfagcdes
com o espaco de trabalho. Muitas vezes,
esses conselheiros sequer comparecem as
reunidoes?:

“Eu vou falar enquanto trabalhadora. Al-
guns se sentem inibidos por estarem
proximos aos seus gestores. Outros so-
frem mesmo, porgue tém a coragem de
falar. Eles sofrem algumas disciplinas.
Tem muito gestor que aplica medida
em cima do trabalhador, e isso acontece
muito nas OSs. NOs ja tivemos um tra-
balhador de OS que foi retirado do local
de trabalho, onde ele era um conselhei-
ro excelente. Ele foi transferido para ou-
tra unidade, como represalia. Com isso,
ele abandonou o conselho da supervisao.
Agui, nés temos a maioria dos conselhei-
ros do segmento trabalhador vindos das
OSs. Temos 12 trabalhadores, e so trés sdao
da administracao direta. O restante é das
OSs. E dificil”. (entrevista com represen-
tante do segmento trabalhador)

“Os trabalhadores escondem as coisas.
Trabalhador chegaaqui,e aideleseabrira
boca. Quando ele chega na unidade dele,
é degolado. Trabalhador ndo vem pra ca
pra colocar nada nao, vem so pra assistir.
Ele vem pra avisar o que esta acontecen-
do. Eles dao uns avisos, mas ninguém fala
do que estd acontecendo nas unidades”.
(entrevista com representante do traba-
Ihador)

“Nao que a gente possa dizer que estava
ocorrendo uma coagao dos gestores em
cima dos trabalhadores, mas a gente via
certa inseguranca desses trabalhadores.
Essa inseguranca é até por conta da ins-

28 E importante notar aqui que, apesar das tentativas de contato, ndo
pude contar com a colaboragao de qualquer conselheiro do segmen-
to trabalhador contratado pela iniciativa privada. Assim, nenhum foi
entrevistado. Apesar de lamentavel, essa dificuldade, penso eu, refor-
¢a ainda mais a hipodtese desse gargalo.




tabilidade. Muitas vezes, eu via que esses
conselheiros ndo participavam da forma
gue queriam, porque tinham medo de
perder os seus empregos”. (entrevista
com representante do usuario)

A baixa participacao nao parece se explicar,
ainda, em razdo de um desinteresse insito
ao segmento trabalhador, como se simples-
mente tivesse menos em jogo do que os de-
mais: ao analisar as intervenc¢des dos conse-
Iheiros nas discussdées em oito municipios
brasileiros, Almeida (2010, p. 155) ressaltou
como “em relacao aos demais segmentos,
os trabalhadores sao também ativos na
maioria das cidades”. Considerando a rela-
tivamente grande “privatizacao da gestao”
da salde em Sao Paulo, os entrevistados
parecem acertar seu diagndstico a respeito
do siléncio dos trabalhadores, ao menos em
relacao a esse municipio.

A instabilidade da maioria dos conselhei-
ros do segmento trabalhador compromete
a condicao da “igualdade deliberativa” (Al-
meida e Cunha, 2011, p. 111). Apesar de funda-
mentais, procedimentos adequados para a
inclusdo de participantes nao bastam: uma
vez presentes na mesma sala, todos devem
ainda ter as mesmas oportunidades de ex-
por e fundamentar seus argumentos e rea-
gir aos dos demais. Ou seja, deve existir efe-
tiva igualdade também na capacidade de
cada participante intervir na discussao. Para
a deliberacao ideal, nas palavras de Cohen
(1997, p. 74), as partes devem ser iguais tanto
de um ponto de vista formal (as regras nao
devem beneficiar um ou outro individuo ou
grupo) quanto material (individuos ou gru-
pos nao devem sofrer desvantagens rela-
tivas a recursos ou posicdes sociais). Nesse
caso, ha evidente desigualdade formal en-
tre os segmentos.
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4.1.2. As nebulosas atribui¢cdes das supervi-
sdes de saude

Como visto, descentralizacao e regionaliza-
¢ao sao diretrizes da administracao da sau-
de em Sao Paulo desde a retomada do SUS
na gestdao Marta Suplicy. No entanto, para
Pinto, Spedo e Tanaka (2009a, 2009b, 2010),
elas nao se efetivaram. Em relagao as coor-
denadorias e supervisdes, destacam como a
regulamentacao vigente (disposta em por-
tarias da Secretaria Municipal de Saude) se-
qguer define suas competéncias organicas
Ou organizacao interna. Em estudo de caso
em uma supervisao, verificaram que seu
papel se resume, dentro das possibilidades
oficiais, a fiscalizacdao da rede ambulatorial -
funcao a qual desempenha de forma limita-
da, por conta da falta de capacidade (Pinto,
Spedo e Tanaka, 2009b, p. 1785).

Quando gestores conseguem uma atuagao
mais ativa, partem de acordos informais ba-
seados em relagdes pessoais do tipo “quem
é amigo de quem” - fato que eles mes-
mos identificam como falha de gestao. As-
sim, nas palavras de Pinto, Spedo e Tanaka
(idem, p. 1787), verificou-se a “inexisténcia
de praticas de planejamento locorregional -
os projetos eram definidos no nivel central
de SMS-SP e conduzidos pelo supervisor
gue, por sua vez, apresentava baixissimo po-
der de interferéncia sobre os mesmos”. Essa
guestao tem grande relevancia para os con-
selhos das supervisdes, na medida em que
obscurece os contornos de suas compe-
téncias (pois nao podem decidir com forca
vinculante sobre assuntos que extrapolam
os limites do nivel administrativo na qual se
inserem). De fato, a legislacao sobre os con-
selhos nao define as define para além das
vagas expressdes “planejamento, avaliacao,
fiscalizacao e controle”.



Essas observacdes sao consistentes com
problemas verificados em ambos os con-
selhos: entrevistados, especialmente do
segmento da administracao, relataram con-
tinua confusao dos conselheiros quanto a
quais assuntos podem ser objetos de acao
das supervisdes de saude. Isso inclui, prin-
cipalmente, a tendéncia dos usuarios de
trazerem e insistirem em questdes que ex-
trapolam as competéncias das supervisoes:
constantemente introduzem-se problemas
de responsabilidade da secretaria munici-
pal de saude, das coordenadorias de saude
ou dos préprios equipamentos.

“O que eu acho que os conselheiros con-
fundem um pouco é o poder de decisdo.
Por exemplo, todo governo tem diretri-
zes, tem um programa de metas, que
sao atribuicdes do governo. Dado isso, o
gue a gente faz? O que a gente faz € im-
plantar, fazer acontecer o que foi definido
pelo governo. (..) Os conselheiros muitas
vezes querem mudar o programa, e isso
nao é atribuicao do conselho”. (entrevista
com representante do segmento gestor)

“Se fala que cada unidade tem o seu con-
selho, que existe uma hierarquia, que
guando nao se da conta dos problemas
com o gerente da UBS, vai para a super-
visdo. (..) Mas as pessoas ja querem jogar
tudo para a supervisao”. (entrevista com
representante do segmento gestor)

“Uma das coisas que a gente tentava nao
colocar eram os problemas que surgiam
no hospital, mas era impossivel impedir.
Eles sempre traziam as questdes do hos-
pital para a reuniao do conselho da su-
pervisao (..) eles acabavam confundindo
isso.” (entrevista com representante do
segmento usuario)

Taltendéncia poderia ser interpretada como
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tentativa dos usuarios de defenderem seus
interesses independentemente da instan-
cia administrativa na qual se encontram.
No entanto, os conselheiros, como relata-
do em diversas entrevistas, podem atuar (e
de fato atuam) de forma a exercer pressao
sobre niveis administrativos superiores e
inferiores, sem, contudo, necessariamente
proporem-se a trazer pautas sobre as quais
nao podem decidir. O problema, segundo
representantes da administracao esta, mais
precisamente, na confusao dos usuarios
guanto aos poderes do conselho. Poderia-
-se atribuir essas duvidas a falta de conhe-
cimento, mas, considerando como a maio-
ria dos entrevistados passou por cursos de
capacitacao® e ja repetiu mandatos como
conselheiros, além de que todos afirmaram
considerar seus pares como preparados
para discussdes complexas®, a explicagao
se mostra insuficiente. Assim, retornamos
ao mMmotivo mais aparente: os conselheiros
nao sabem precisar as competéncias dos
conselhos porque essa € uma tarefa impos-
sivel de um ponto de vista formal (pela falta
de regulamentacao) ou fatico (pelo fato da
acao das supervisdes variar conforme acor-
dos informais).

A persistente confusao quanto as atribui-
¢des dos conselhos deteriora sua capacida-
de de “conclusividade” (Almeida e Cunha,
2011, p. 111). Em algum momento, a delibera-
cao deve terminar e gerar uma decisao - em
contextos reais, normalmente através do

22 Todos os conselheiros, em quaisquer niveis administrativos, tém a
oportunidade de passar pelos cursos oferecidos pela Escola Técni-
ca do SUS. Esta € uma subdivisdao da Escola Municipal de Saude, a
qual tem como uma de suas atribuigdes expressas a administragao
da educacao permanente em participagao social na cidade (Decreto
Municipal 52.514/11). Segundo um documento interno elaborado pelo
Grupo de Trabalho para Educagdo Permanente do Controle Social da
Escola Municipal de Saude, entre 2003 e 2013 foram formadas 233 tur-
mas, das quais participaram 4.748 conselheiros.

30 A qualificagcédo dos conselheiros € um ponto importante na literatu-
ra - em sua revisao, Tatagiba (2002:69-73) destaca o “reconhecimento
unanime da falta de capacitagao dos conselheiros (..) para uma inter-
vencao mais ativa no didlogo deliberativo no interior dos conselhos”.
Como explicado acima, a falta de capacitagdo nao parece ser um pro-
blema nos conselhos de saude de Sdo Paulo.



mecanismo do voto. A decisao, lembremos,
serd idealmente considerada, se ndo unani-
me, justificavel para todos os participantes.
Para Araujo (2004), o periodo de deliberacao
pode ser concebido como um momento
de construgcao de um estoque alternativas
mutuamente justificadas, sendo uma delas
escolhida no momento agregativo de vota-
¢ao. No caso dos conselhos de supervisao,
nao ha clareza a respeito de quais assuntos
podem entrar em pauta e quais solucdes
podem compor o “estoque de alternativas”.

4.1.3. Poderes de fato nao vinculantes (e o
real padrao decisorio)

Como explicado anteriormente, os conse-
Ihos gestores das supervisdes técnicas de
salde, em principio, tém poder vinculante
(e ndo apenas consultivo). Isso significa que,
uma vez tomadas e publicizadas as deci-
sdes, deveriam se tornar vinculantes para
a esfera administrativa sob sua autoridade.
No entanto, em parte por conta de uma sé-
rie de arranjos inter-relacionados, isto nao
ocorre de fato nos conselhos das supervi-
sdes de Campo Limpo e Cidade Tiradentes.
Seu impacto na politica de saude local se da
através de padrdes institucionais distintos e
muitas vezes informais.

Em primeiro lugar, as decisbes nao sao
publicadas em Diario Oficial. Quando pro-
postas como vinculantes, de acordo com
a Quarta Diretriz, Xll, da Resolu¢cao 453 do
Conselho Nacional de Saude (e, no caso do
Campo Limpo, seu préprio regimento inter-
no), as decisdes deveriam ser formalizadas
em resolugcdes, homologadas pela autori-
dade responsavel (no caso, o supervisor de
saude) e publicadas em diario oficial. No
entanto, com excec¢ao de assuntos relacio-
nados ao regimento interno, ao regimento
eleitoral e aos nomes dos conselheiros elei-
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tos, nenhum dos conselhos da cidade segue
essa prescricao.

Ao identificar a mesma tendéncia em con-
selhos de assisténcia social, Cunha (2010, p.
118) insiste na importancia da publicizagcao
das decisdes em meios institucionais, pois,
em principio, sao passiveis de contestacao
juridica. A falta da formalizacao poderia, as-
sim, deixar de conferir juridicamente as de-
cisdes seu carater vinculante e obstar even-
tuais tentativas de efetivacao das decisdes
por via judicial, deixando sua implementa-
¢ao, em suas palavras, “a mercé do gestor™'.
H3, ainda, um problema de transparéncia,
na medida em que as decisdes escapam
aos meios de divulgacao tradicionais.

Em segundo lugar, entrevistados aponta-
ram gue nao existem instrumentos institu-
cionais de acompanhamento e efetivacao
das decisdes. Quando realizado, tal esforco
recai na pratica sobre os préprios conselhei-
ros, 0s quais organizam-se informalmen-
te entre si préprios ou recebem relatos de
outros usuarios do sistema de saude. Esse
nao é um problema exclusivo dos conselhos
das supervisdes: conforme discute Tatagi-
ba (2002, p. 95), a legislacao e as regras dos
conselhos individuais nao costumam prever
formas de garantir o cumprimento das de-
cisdes, problema este que atribui a uma re-
conhecida “institucionalizagdo incompleta
dos conselhos”.

Em terceiro lugar, e de forma relacionada
ao gargalo anterior, é dificil imaginar que os
conselhos consigam decidir de forma vin-
culante sem a existéncia de atribui¢cdes de-
finidas e sem que as supervisdes contem

sl A possibilidade judicializagdo de eventuais descumprimentos das
decisdes ndo foi levantada por conselheiros e parece nunca ter se
concretizado no municipio. No entanto, vale mencionar que, como
parte da administragcao direta, os conselhos nao possuem capacida-
de postulatéria e ndo podem ingressar em juizo. Em uma pesquisa
jurisprudencial, Oliveira (2014) demonstra que conselhos tiveram a
capacidade postulatéria negada continuamente no TIRS.



minimamente com recursos proprios e com
capacidade de planejamento. Assim, como
destacaram entrevistados, a implementacao
dasdeliberacdes depende menosdo cumpri-
mento de ritos decisorios e mais de esforgos
de justificacao, barganha e pressao frente a
outros orgaos da gestao municipal, em espe-
cial a Secretaria Municipal de Saude - a qual,
como discutido anteriormente, concentra os
recursos e a capacidade de planejamento da
politica municipal. Como ressaltaram repre-
sentantes do segmento gestor:

“Tinha até um conselheiro que entedia
dessa parte, e ele foi ver como funcio-
nava essa parte do dinheiro, e foi até en-
gracado... uma vez esse conselheiro falou
assim: ‘puxa, a gente pensava que aqui
vocés mexessem direto com o dinhei-
ro, mas entendi que vocés sao pedintes
como noés aqui'. Eu achei muito interes-
sante, e disse, ‘é, vocé chegou na questao,
nés também somos pedintes, a gente
também pede coisas para a secretaria o
tempo inteiro’. A gente tem que apresen-
tar nossas necessidades, embasar bem,
justificar, e mandar isso bem consistente,
pra que as pessoas que recebam isso en-
tendam bem a nossa necessidade, e, em
cima de uma coisa bem organizada, nos
ajudem”. (entrevista com representante
do segmento gestor)

“Uma das questdes que o pessoal pediu
foi essa unidade [de saude]. A gente colo-
Cou isso no papel, mas a gente teve que
levar isso para secretaria. Lad que vocé tem
uma discussao do que é viavel e do que
nao viavel”. (entrevista com representan-
te do segmento gestor)

“Acho que [o conselho] também deveria
ter um recurso préprio, o recurso ser des-
centralizado, pro conselho ter mais auto-
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nomia. Fica muito centralizado em finan-
¢as, e pra acessar esse recurso, € muito
dificil. A gente ndo tem nem nocéo. E da
coordenadoria pra |a. Secretaria, acho. E
fechado.” (entrevista com representante
do segmento usuario)

Os reais processos de efetivacao variam de
acordo com o objeto da decisdao tomada e
Nnao sao minimamente perceptiveis a partir
da leitura da regulamentagao formal. En-
trevistados narraram algumas formas pelas
quais se mobilizaram, incluindo o dialogo
com a SMS com o intermédio de conselhei-
ros do Conselho Municipal, pressao direta
sobre o secretario de saude e negociag¢des
com as Organizacdes Sociais e com as ges-
tées dos hospitais. Na relacdo com a SMS,
os conselhos tém importancia, para Coelho
(2013, p. 9), no apoio as demandas levadas
pelos supervisores de saude: em um con-
texto de competicao pelos recursos orca-
mentarios entre as supervisdes, o aval da
sociedade civil faz diferenca. Ndo a toa, a au-
tora considera conexdes dos conselhos com
autoridades institucionais e politicas como
uma das variaveis explicativas da efetivacao
de demandas.

A informalidade na influéncia sobre a ges-
tdo da saude nao significa que os conselhos
das supervisbes tenham impacto negli-
genciavel nos rumos das politicas em suas
regides. No caso de Campo Limpo, entre-
vistados atribuem a atuacao do conselho
o crescimento da quantidade de equipa-
mentos na regido e instalacao Centros de
Atencao Psicossocial (CAPS) do tipo “Alcool
e Drogas” e “Infantil”. Em Cidade Tiradentes,
conselheiros apontam para a intensificacao
do Programa Mais Médicos, a construcao
do Hospital Cidade Tiradentes e ampliagcao
na quantidade de equipamentos CAPS. De
fato, essas opinides se alinham com o qua-



dro tracado por Coelho (2013), no sentido de
que, no agregado, a atuagao dos conselhos
das supervisdes tem contribuido para a re-
ducao das desigualdades entre regides cen-
trais e periféricas no provimento de servigcos
de saude em Sdo Paulo. No entanto, como
destaca a propria autora, a desigualdade
entre regides periféricas se reforcou, pois
nem todos os conselhos possuem a mesma
capacidade de mobilizacgao.

Nao sugiro que reformas na estrutura for-
mal dos conselhos e das supervisdes por si
sO levariam a modificagdes previsiveis na
configuracao institucional aqui descrita.
Isso porque resulta de um longo e complexo
processo de criagao € mudancga institucio-
nal cuja analise demandaria uma pesquisa
original. No entanto, é dificil imaginar que,
alterasdos os atuais arranjos - como a in-
definicdo das atribui¢cdes das supervisdes,
a auséncia de dotagao orcamentaria das
mesmas, a concentracdo de poderes na
SMS, a ndo publicagao das decisdes em Di-
ario Oficial e a inexisténcia de mecanismos
de acompanhamento das decisdes — os pa-
drdes decisorios dos conselhos permanece-
riam os mesmos.

De qualquer maneira, se a real operagao dos
conselhos nao invalida sua importancia, re-
presenta um problema normativo: conflita
com a concepg¢ao de que 0s processos de-
liberativos devem levar a uma decisao vin-
culante (Gutmann e Thompson, 2004, p. 3;
Cohen, 2007, p. 219)*2. Com isto, ndo quero
dizer que as discussdes no interior dos con-
selhos se restrinjam idealmente a tomada
de decisbes - como destacou uma gestora,

320 critério da “vinculagao” é controverso entre tedricos como condi-
cao para a deliberacao. Almeida e Cunha (2011) ndo o incluem em sua
sistematizacdo e Mansbridge (2015) explicitamente o exclui de sua
definicdo minimalista. No entanto, como a prépria Mansbridge (2015,
p. 33) explica, a exclusao se justifica unicamente para que a definicao
abarque processos de deliberagdo que ndo se voltam a legitimidade
da atividade estatal. Como neste caso lidamos com uma instituicao
estatal e com poderes pretensamente vinculantes, faz sentido aplicar
o critério.
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eles também tém uma importante funcao
como espacos de consulta e informacao.
H3, no entanto, um problema de legitimida-
de da acao estatal, uma vez que os proces-
sos decisorios efetivamente vinculantes na
gestao da saude driblam os espacos criados
para os controlar e democratizar.

4.2. Uma estratégia de evolucao institucio-
nal:identificacao e difusao de inovagdes ins-
titucionais

Mesmo com um esforco de identificacao de
gargalos, a tarefa de propor solucdes deve
ser desempenhada com cuidado: como
mostra a experiéncia com reformas juridico-
-institucionais®, os resultados atingidos nao
raras vezes destoam do esperado - em algu-
mas situacdes, com efeitos altamente inde-
sejaveis. Neste artigo, adota-se uma postura
relativamente mais conservadora. Sustento
gue o desempenho legitimo dos conselhos
de saude do municipio pode ter ganhos
com, nos termos de Goodin (1996, p. 28), um
“método para desenhar instituicdes” ca-
paz de viabilizar a adaptacao de desenhos
a seus contextos, garantir revisibilidade das
solucdes adotadas e lidar com a multiplici-
dade de atores que integram a rede de par-
ticipagao em saude. Para isso, emprega-se
os conceitos de “difusdo institucional” e “go-
vernanga experimentalista”.

Considerando sua turbulenta histéria no
municipio de Sao Paulo, os conselhos de
salde passam, em seu conjunto, por um
relativamente longo periodo de estabilida-
de institucional desde a gestao Marta Su-
plicy. Suas caracteristicas fundamentais en-
contram-se estabilizadas em instrumentos
legislativos pouco flexiveis (leis federais e
municipais), e mudancas radicais parecem
bloqueadas, ao menos nos curto e médio

33 Para uma revisao abrangente de reformas juridico-institucionais
em diversas areas, ver Prado e Trebilcock (2011).



prazos. Apesar disso, ha ainda espaco para
consideraveis variagcdes em diversos arran-
jos formais e informais dos conselhos, e,
como Vvisto durante no curso do artigo, tais
diferencas podem ter impactos relevantes
no desempenho dessas instituicoes.

Mesmo sem completo controle sobre todas
as suas regras, os conselhos podem desen-
volver solugdes institucionais proprias para
seus problemas. O caso de Campo Limpo,
em especial, ilustra possibilidades de adap-
tagcao. Como reagao as péssimas condicdes
anteriores, evoluiram nos ultimos anos a for-
ma de conduc¢ao das reunides, 0 processo
de composi¢cao da pauta, o modo constru-
¢ao das atas, a participacao de nao conse-
Iheiros nas reunides e a rotina de trabalho
das comissbdes (o0 que explica o grau de de-
talhnamento formal do regimento e do regu-
lamento eleitoral do conselho). Um exemplo
ilustrativo € a Comissao de Atenc¢ao Basica:
desativada até 2006 (apesar de formalmen-
te existente), ela fiscaliza os equipamentos
de saude daregiao.Com oacumulo de expe-
riéncia, ao invés de visitas com aviso prévio
a geréncia local, os conselheiros passaram
a realizar entrevistas surpresa com usuarios
e desenvolveram um questionario padrao.
Essas experimentacdes se alinham com a
percepcao de Coelho et al. (2010, p. 338), de
gue os conselhos de saude das supervisdes
com menor capacidade de mobilizagao tém
discutido internamente oportunidades de
reforma (em comparacao, o conselho de Ci-
dade Tiradentes pouco se alterou nos ulti-
MOoS anaos).

Sob certas restri¢cdes, os conselhos podem
continuar a experimentar e aprender com
variagdes institucionais. Essa € uma consta-
tacao importante, pois indica a possibilida-
de de adaptacao as mutaveis necessidades
contextuais (Sabel e Zeitlin, 2012). Também
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significa que o quadro juridico-institucional
dos conselhos de saude de Sao Paulo cum-
pre adequadamente a tarefa de garantir a
estabilidade necessaria para evitar rupturas
bruscas e, a0 mesmo tempo, permitir flexi-
bilidade suficiente para nao travar a experi-
mentacao (Coutinho, 2014, p. 171).

Apenas no municipio de Sao Paulo, existem
25 conselhos de supervisao e aproximada-
mente 400 conselhos de equipamentos li-
dando de suas proprias maneiras com diver-
sos problemas compartilhados. H3, nessa
variedade de instituicdes similares operan-
do de forma autbnoma, uma interessan-
te oportunidade de evolugao institucional
conjunta: a difusao organizada de arranjos
funcionais.

A difusao € um mecanismo de mudanca
institucional (Pierson, 2004, p. 138). Ele ope-
ra mediante a transferéncia de conheci-
mentos entre organizacdes, levando algu-
mas a adotarem praticas desenvolvidas em
outras. Em situacdes ideais, a difusao prové
um atalho no processo de calibragao dos ar-
ranjos, eliminando a necessidade de cada
organizacao desenvolver suas proprias solu-
¢des quando outras encararam problemas
similares e ja o fizeram. Em outras palavras,
ocorre a transferéncia do aprendizado ge-
rado através das experimentacdes. No atual
caso isso poderia significar, por exemplo, o
aproveitamento do questionario desenvol-
vido pela Comissao de Atencao Basica de
Campo Limpo em outros conselhos.

As entrevistas indicaram algumas formas
através das quais conhecimentos se difun-
diram na rede de conselhos de Sao Paulo.
Entrevistados com experiéncia em varios
conselhos afirmaram ja terem sugerido
mudangas em uns com base na experiéncia
adquirida em outros. Um dos entrevistados



do segmento administragao explicou como
pesquisou diversos regimentos internos
para elaborar sugestdes de reforma para o
seu conselho. Assessores de gestao partici-
pativa dos conselhos de supervisao, ainda,
mencionaram a realizacao de reunides com
conselheiros e burocratas de outras regides
para discutirem a possibilidade de criagcao
de comissdes de ética internas, formas de
garantir a participacao dos trabalhadores e
reformulac¢des da politica municipal de edu-
cacao permanente da sociedade civil.

Essas formas de difusdo, no entanto, mesmo
guando realizadas intencionalmente, ndao se
inserem em um uma estrutura institucional
de reconhecimento e transferéncia de ino-
vacoes institucionais®*s. Sobre essa questao,
para Fung (2004) e Sabel e Zeitlin (2012), au-
toridades centralizadas podem estruturar
mecanismos para conectar organizacdes
similares e permitir que elas se comparem,
aprendam com a experiéncias compartilha-
das e elaborem solucdes conjuntas. Isso, no
entanto, sem bloguearem a autonomia das
unidades descentralizadas. O caso destrin-
chado por Fung (idem, p. 76) tem aqui espe-
cial relevancia, pois narracomo a implemen-
tacao local de mecanismos de participacao
nas politicas de educacao e policiamento
da cidade de Chicago foram energizadas
por gabinetes centralizados. Para o autor,
as unidades locais tornaram-se mais auto-
nomas, No sentido de contarem com maior
capacidade de atingir seus objetivos.

Ao destravar blogueios institucionais, esse
tipo de método tem o potencial de contri-
buir para a pavimentagao de um caminho
de evolucao sustentada. Ao empregar acor-
dos informais, instrumentos de “soft law”

% A discussao sobre as comissdes de ética ocorreu em reunides pe-
riddicas dos assessores das supervisdes da regidao sul e o problema
da participagado dos trabalhadores foi abordado em grupos da regigo
leste. As deliberacgdes a respeito da reformulacdo da politica de edu-
cagdo permanente ocorrem a nivel municipal sob a coordenacao da
Escola Municipal de Saude, mas esgotam-se nesse tema.
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(como recomendacgdes) e mecanismos de
comparagao entre os conselhos, pode fazé-
-lo sem recorrer necessariamente a impo-
sicdo de normas inflexiveis e nem sempre
adaptadas aos contextos que deveriam re-
gular. Determinados arranjos podem even-
tualmente ser impostos, mas apos um pro-
cesso de construgcao e discussao baseado
na identificacdao de problemas reais - ou
seja, de maneira compativel com os princi-
pios deliberativos. Esse tipo de trajetdria de
evolucao tem ainda o mérito de operar de
forma gradual e responsiva aos custos de
mudanga institucional®.

Tal tarefa pode ser cumprida por estruturas
ja existentes, como a Comissao Interconse-
Ihos do CMS e a Assessoria de Gestao Par-
ticipativa da SMS. Até o momento, indicam
as entrevistas, essas estruturas tém sido
empregadas de forma principalmente fis-
calizatdria (garantindo que os conselhos de
supervisao e dos equipamentos nao afron-
tem a legislagcao existente) e reativa (res-
pondendo a denulncias e a pedidos de auxilio,
por exemplo, na organizacao de eleicdes). Os
conselhos de Campo Limpo e de Cidade Ti-
radentes se desenvolveram nos ultimos anos
com pouco envolvimento desses drgaos (com
excecao de raros momentos Nos quais algum
ator a solicitou) ou contato com outros con-
selhos de supervisao. Essa falta de comuni-
cacao impde perdas de oportunidades, pois,
como destacam Cohen e Sabel (1997, p. 325),
“unidades locais, operando de forma isolada,
Nnao tém a capacidade de explorar a completa
gama de solucdes possiveis”.

5. Conclusao

Este artigo consistiu em um esfor¢co de ma-
peamento e critica das escolhas juridico-

3> Baseando-se em teorias de dependéncia da trajetoéria, Prado e Tre-
bilcock (2009) sugerem que esforgos de reforma juridico-institucional
devem levar em conta o sequenciamento e a escala de sua imple-
mentagado. Para os autores, mudancas amplas e bruscas tendem a
falhar.




-institucionais que constituem os conselhos
gestores das supervisdes técnicas de saude
do municipio de Sdo Paulo. O desenho da
rede de conselhos na gestao da saude na ci-
dade, procurou-se mostrar, € especial mes-
mo em meio a “ecologia” de instituicdes
participativas existente no pais. Isso por
conta de seu processo de formacgao (que
antecede a redemocratizagao) e seu grau
de descentralizagcao e capilaridade. Gragas
a liberdade em definir seus proéprios regi-
mentos internos e regulamentos eleitorais,
o desenho formal dos conselhos de super-
visao pode variar em dimensdes relevantes
(como em seus mecanismos de selecao de
participantes), compondo instituicdes com
caracteristicas distintas.

Para além da reconstituicao de seus dese-
nhos formais, o artigo discutiu os conselhos
“em acao” - processo no qual desvelou di-
namicas institucionais nao observaveis “nos
livros”. Algumas destas, argumentou-se,
tém relagao direta com as escolhas juridi-
cas-formais e possuem impactos negativos
nas capacidades de legitimidade: o regime
de contratacao dos trabalhadores das orga-
nizacdes de saude inibe sua fala, as nebu-
losas atribuicdes dos conselhos confundem
O processo de deliberacao e a efetiva falta
de poder vinculante se relaciona com uma
dinamica informal na traducao das deman-
das em politicas. Além disto, e considerando
as caracteristicas Unicas da participacao na
cidade, sugeriu-se uma estratégia de apri-
moramento institucional ainda inexplorada
baseada na literatura da governanca experi-
mentalista.

Com esta contribuicao, busca-se demons-
trar que o estudo das instituicdes - e, mais
especificamente, das instituicdes participa-
tivas - esta aberto a relevantes contribuicdes
por parte dos juristas. As falhas apontadas
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no artigo envolvem questdes como regime
de contratacao, divisao de competéncias e
poderes decisoérios de érgaos publicos. Nao
é plausivel, dessa forma, argumentar que
nao se tratam de escolhas juridicas e que
nao se incluem no espectro de preocupa-
¢cdes académicas e profissionais dos juris-
tas. Este esfor¢co certamente depende de
algum grau de insubordinacao a rigidas e
arbitrarias divisdes disciplinares, na medida
em gue demanda aproximacao de teorias e
meétodos desenvolvidos em outros campos
do conhecimento. Antes de deletéria, tal
aproximacao deve trazer dialogos proveito-
SOs para as demais ciéncias sociais e para o
proprio direito.
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Resumo

Este trabalho tem como problema central
a atuacao — material e simbdlica — do poder
punitivo como produtor de espacialidades
urbanas, tendo como ancoragem empirica
o Centro da cidade de Salvador no periodo
de 2013 a 2016.0 recorte temporal se refere
a gestao de ACM Neto na prefeitura da ci-
dade, marcada pela adoc¢ao retérica do em-
preendedorismo urbano, tendo a seguran-
¢ca e ordem publica como temas politicos

centrais. O percurso metodoldgico partiu de
observacao exploratdria em torno da atua-
¢ao das instituicdes de controle (Secretaria
de Ordem Publica, Guarda Civil Municipal e
Policia Militar) em situacdes cotidianas e es-
peciais (como as festas populares) do Centro
da cidade com a produc¢ao de notas descri-
tivas e analiticas em caderno de campo. O
eixo empirico central da pesquisa, contudo,
sao entrevistas com personagens importan-
tes dessas instituicdes que exercem ativida-
des de controle na regido. A realizacao das
entrevistas buscou escapar de maniqueis-
mMos com a intencao de ler criticamente os
discursos institucionais como um impor-
tante caminho de interpretacao e levanta-
mento de novas questdes. A partir desses
caminhos de pesquisa,o trabalho discute
as interagdes entre controle e conflito so-
cial transgredindo os tradicionais bindbmios
normativos licito/ilicito penal e crime/puni-
¢ao e concentrando o olhar nas dinamicas
de producao da cidade potencializadas pela
gestao diferenciada dos espacos, em um
movimento de criminalizacdo racializada
gue articula pessoas em situacao de rua,
trabalhadores de rua, prostitutas e autores
de pequenos furtos,sob o signo comum de
sujeitos da desordem e da criminalidade.
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SUMMARY

ntroduction: Punitive Power and space
production. 2. Research paths. 3. Urban
configuration and inequality in Salvador-
BA: Sins in the “racial paradise”.4.
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Abstract

This research has as central theoretical
problemtheaction- materialand discursive -
of the punitive power as an urban spatialities
producer, taking in account as an empirical
anchor the Center of the Salvador-BA city in
the period from 2013 t02016.The temporal
cut refers to the management of ACM Neto
at mayor, marked by the rhetorical adoption
of the urban entrepreneurship with security
and public order as central political themes.

The methodological course was based
on an exploratory observation about the
performance of the control institutions
(Public Order Department, Municipal Civil
Guard and Military Police) in daily and special
situations (such as the popular festivities)
of the city Center with the production of
descriptive notes and analytical data in
field notes. The central empirical axis of
the research, however, are interviews with
important figures of these institutions that
exercise control activities in the region. The
interviews sought to escape manichaeism,
with the intention of critically reading
institutional discourses as an important
way of interpreting and raising new
guestions. From these research paths, the
paper discusses the interactions between
control and social conflict overcoming the
traditional normative binomials licit/criminal
and crime/punishment and focusingon the
city's production dynamics through the
differentiated management of spaces in a
movement of racialized criminalization that
articulates homeless people, street workers,
prostitutes and perpetrators of petty thefts
under the common sign of subjects of
disorder and criminality.
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ro. Bacharel em Direito pela Universidade Federal da Bahia. Membro
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INTRODUGAO: PODER PUNITIVO E
PRODUGAO DO ESPAGO URBANO.

Esse trabalho tem como problema tedrico
central a ativacao politica — material e sim-
bdlica — do poder punitivo como produtor
de espacialidades, ou seja, como agente
positivo de configuracao socio-espacial. A
pesquisa teve como ancoragem empirica
o Centro da cidade de Salvador, capital da
Bahia.A investigacdao foi desenvolvida no
ano de 2016, a partir de uma estratégia me-
todoldégica que articulou observacao explo-
ratdria em torno da atuacao das instituicdes
de controle (Secretaria de Ordem Publica,
Guarda Civil Municipal e Policia Militar) em
situacdes cotidianas e especiais (como as
festas populares) do Centro da cidade com a
producao de notas descritivas e analiticasem
caderno de campo e entrevistas com perso-
nagens importantes dessas instituicdes que
exercem atividades de controle na regiao.

Quando faco referéncia ao poder punitivo
como agente politico produtor do espaco
no Centro de Salvador, refiro-me a um com-
plexo pratico-discursivo que mobiliza um
discurso de combate a desordem e a cri-
minalidade como elemento legitimador de
intervencdes nas dinamicas socio-espaciais
da area; e materializa-se a partir da atuacao
concreta das agéncias de criminalizacao,
muito especialmente a Policia Militar (PM),
Guarda Civil Municipal (GCM) e Secretaria
Municipal de Ordem Publica (SEMOP).

Nesse sentido, destaca-se a tentativa de es-
capar do binarismo licito/ilicito penal para
uma leitura mais complexa dos mecanis-
mos de controle de sujeitos e condutas no
Centro da cidade, mobilizando a nocgao ile-
galismos (FOUCAULT, 1987; TELLES, 2010).
Na configuracao da demanda por ordem
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no Centro de Salvador esse conceito € mo-
bilizado em um sentido “nao-categorial”
(TELLES, 2010, p. 39), pois orienta questbes
particulares a partir da leitura do campo. A
utilidade do conceito deriva da sua plastici-
dade que “permite colocar em perspectiva,
em um mesmo plano de referéncia, trans-
gressdes multiplas, sem dissolvé-las sob um
nome comum ou em um amalgama confu-
so e indiferenciado” (TELLES, 2010, p. 41). A
nocao de “ilegalismos”™

(..) permite rastrear essa transitividade
entre o ilegal, o informal e o ilicito, que
foi aqui o nosso ponto de partida, sem se
deixar cativo, digamos assim, dos objetos
e campos de objetivacao postos, no que
diz respeitos aos temas tratados pela eco-
nomia, pela sociologia do trabalho, tam-
bém pela sociologia urbana (o problema
do formal - informal) ou pela criminolo-
gia (crime e delinquéncia) (TELLES, 2010,
p. 42).

Assim, pensar o controle punitivo no Centro
de Salvador exige transgredir as barreiras do
bindmio crime-punicao, e ampliar o olhar
para a gestao diferenciada dos ilegalismos
populares (FOUCAULT, 1987; BATISTA, 2003)
amplamente consideradas, em uma dina-
mica de criminalizacao que articula pessoas
em situacao de rua, usuarios de substancias
psicoativas, trabalhadores de rua, prostitu-
tas, autores de pequenos furtos e outros sob
0 signo de sujeitos da desordem e da crimi-
nalidade.

Nesse mesmo contexto, a chave de leitura
conflito/controle leva a critica criminoldgica
a superacao do campo restrito do sistema
penal formal como objeto de analise. Note-
-se gue a superacao da auxiliariedade em
relacao ao direito penal — que definia os li-
mites epistemoldgicos e o objeto da crimi-



nologia ortodoxa — é uma das marcas da
criminologia critica, aportada ao discurso
juridico como uma sociologia juridico-penal
(BARATTA, 2011). Nesse sentido, instituicdes
de controle que reproduzem no espaco ur-
bano o ethos punitivo das forcas de ordem
tradicionais (policias) devem entrar nas
agendas de pesquisa do campo.

Assim, esse trabalho interpreta o poder pu-
nitivo como configurador material e simbo-
lico de espacialidades, a partir da deman-
da por ordem em Salvador no quadro de
permanéncias das estratégias historicas de
gestdao urbana pelo controle social raciali-
zado, articuladas com rupturas produzidas
pelos novos discursos e praticas, especial-
mente em relagcao a incorporagao discursiva
da razao neoliberal (DARDOT, LAVAL, 2016)
a gestao urbana e da policizacao do espa-
¢o da cidade como principal mecanismo de
contencao da conflitividade social.

Nesse sentido, em relagcao a criminologia
produzida no Brasil € possivel sugerir algu-
mas questdes. Se, por um lado, € indiscutivel
gue se trata de uma criminologia eminente-
mente urbana, o campo costuma pensar o
espaco das cidades a partir da velha nocao
de teatro das agdes humanas, mero palco
onde se desenvolvem o0s processos sele-
tivos de criminalizagao. Essa abordagem
negligencia o fato indiscutivel de que as
“geografias fraturadas das nossas cidades”
(VARGAS, 2013, p. 17) constituem e reprodu-
zem cotidianamente os privilégios raciais e
classistas centrais para a interpretacao do
fendmeno da criminalizacao e do controle
punitivo. A questdo, de fundo metodoldgico,
€ que 0 espaco Nao é uma “simples tela de
fundo, inerte e neutra” (SANTOS, 2005, p. 31),
mas possui certa inércia dinamica (SANTOS,
2005), sendo um elemento decisivo na con-
figuracao de determinada formacao social.

1
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Por outro lado, a “violéncia urbana” é tema
recorrente nas pesquisas sobre urbanismo
no Brasil, quase sempre pensada de forma
reificada. Nesse contexto, a atualizacao das
analises do urbano na nossa margem peri-
férica parece exigir possibilidades analiticas
gue ultrapassem, no dizer de Vera Telles
(2015), o relativo estranhamento mutuo en-
tre os campos académicos gue tematizam
a questao da punicao e os estudos urbanos
em geral.

Do ponto de vista criminoldgico, essa ten-
tativa depende fundamentalmente de uma
postura metodoldgica, ja muito debati-
da no campo (ZAFFARONI; BATISTA, et al,
2011),que se concentra nos aspectos positi-
vos do poder punitivo, ou seja, na perspec-
tiva de nao “centrar o estudo dos mecanis-
MOoS punitivos unicamente em seus efeitos
“repressivos”, s6 em seu aspecto “sancao’,
mas recoloca-los na série completa dos efei-
tos positivos que eles podem induzir, mes-
Mo se a primeira vista sao marginais” (FOU-
CAULT, 1987, p.. 26). Isso significa interpretar
o controle como func¢ao social complexa, le-
vando em consideracao a punicao em suas
relacdes com o “campo mais geral de outros
processos de poder” (FOUCAULT, 1987, p. 26).

E essa dindmica configuradora do poder
punitivo que orienta a tentativa de articula-
¢ao da criminologia com o urbano. Sobre os
desafios interpretativos apresentados pelas
cidades contemporaneas nas fricgcdes entre
poder punitivo e produ¢ao do espaco, Vera
Telles (2015) sintetiza:

De um lado, os mecanismos de controle
e seus modos operatdrios se apresentam,
ja ha algum tempo, cada vez mais, sob
formas territorializadas, situadas, intrica-
das com a gestao dos espagos e gestao
das populagdes — € o caso dos chama-



dos controles situacionais, para ficar no
exemplo talvez mais evidentes — e, que
nos faz ver os mecanismos pelos quais
O governo da seguranga passa a se con-
fundir com o governo dos espacos. (...) De
outro lado, no caso dos estudos urbanos,
0s pesquisadores muitas vezes tratam dos
dispositivos de controle e seus aparatos
como algo que aparece como evidéncias
do trabalho de campo, sem chegar a con-
ferir um estatuto a esses mecanismos no
desenho da cartografia politica da cidade.
E, mais precisamente, seu lugar na produ-
¢ao de territorialidades urbanas.(p. 20).

CAMINHOS DE PESQUISA

A observacao nao estruturada em torno da
atuacao dos mecanismos de controle — po-
licia militar,guarda municipal e Secretaria
Municipal de Ordem Publica — em situa-
¢coes cotidianas e especiais (como as festas
populares) do Centro da cidade constituiu
elemento exploratério fundamental para a
investigagao. A observacao, aqui, € pensa-
da ndao como busca ocasional de informa-
¢des, mas posta a servico do problema de
pesquisa claramente explicitado (LAVILLE;
DIONNE, 1999). Assim, a observacao produ-
Ziu notas descritivas e analiticas em cader-
no de campo, a partir das imersdes diarias
Nno campo Nos meses de janeiro, fevereiro,
agosto e setembro de 2016.

O eixo empirico central da pesquisa, con-
tudo, foram as entrevistas realizadas com
personagens importantes nas dindmicas de
controle social no Centro de Salvador. As-
sim, realizei entrevistas com figuras chaves
do processo estudado: o Chefe do Grupo de
Apoio ao Turista (GAT), unidade territorial da
GCM no Centro (Entrevista 01); o Comandan-
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te do 18° Batalhdo da Policia Militar, unidade
territorial do Centro (Entrevista 02);0 Inspe-
tor Geral da Guarda Civil Municipal, (Entre-
vista 03) e a Secretaria de Ordem Publica do
municipio de Salvador (Entrevista 04). Além
disso, entrevistei o Presidente da Associa-
¢ao dos Dirigentes do Mercado Imobiliario
de Salvador (ADEMI), (Entrevista 05), com o
objetivo de entender a movimentacao da
iniciativa privada no Centro da cidade?’.

As entrevistas foram realizadas sem a utili-
zagao de um questionario rigido, mas a par-
tir de questdes gerais em torno do proble-
ma da pesquisa. E evidente que as posicdes
e perspectivas dos entrevistados consubs-
tanciam, ao mesmo tempo, fragmentos das
posicdes institucionais e opinides pessoais.
O ponto é que pelas fung¢des chaves ocupa-
das, os personagens estdo habilitados, em
certa medida, a representar politicamente o
discurso institucional.

A questao, portanto, nao é fazer um julga-
mento das posicdes pessoais de cada en-
trevistado — que gentilmente me recebe-
ram em seu cotidiano de trabalho, cada
um se tornando protagonista da pesquisa-,
nem tampouco estabelecer maniqueismos
sobre quem € “bom” ou “mau”, mas sim Ler
criticamente os discursos como uma impor-
tante chave de interpretacao dos processos
analisados. Durante a realizacao das entre-
vistas - e também na analise posterior - ndo
perdi de vista que o discurso € “o campo da
manipulacao consciente e o da determina-
¢ao inconsciente” (FIORIN, 2007, p. 18). As-
sim, durante as entrevistas o interlocutor
sempre:

Organiza sua estratégia discursiva em
funcao de um jogo de imagens: a ima-
gem que ele faz do interlocutor, a que

3 Todas as entrevistas foram realizadas no més se setembro de 2016.



ele pensa que o interlocutor tem dele, a
que ele deseja transmitir ao interlocutor
etc. E em razdo desse complexo jogo de
imagens que o falante usa certos proce-
dimentos argumentativos € nao outros
(FIORIN, 2007, p. 18).

Por outro lado, o campo das determinacdes
inconscientes expde a maneira do interlocu-
tor ver o mundo em uma dada formacgao so-
cial (FIORIN, 2007). Nesse sentido, “a seman-
tica discursiva € o campo da determinacao
ideoldgica propriamente dita. Embora esta
seja inconsciente, também pode ser cons-
ciente” (p. 19). Essas tensdes estao sempre
presentes no ritual da entrevista. E a anali-
se das narrativas nao exclui esses distancia-
mentos necessarios. A questao, portanto,
nao € a verdade ou a falsidade dos discur-
s0s, mas os indicios que eles oferecem sobre
OS Processos em Curso.

CONFIGURAGAO URBANA E
DESIGUALDADE EM SALVADOR - BA:
PECADOS NO “PARAISO RACIAL"

As ruas e ladeiras de Salvador contam os
(des)caminhos de uma velha cidade. O seu
desenvolvimento territorial esta relacionado
com movimentos histéricos de exclusao e
segregacao sociorracial no espaco urbano,
e a atual conjuntura anuncia uma nova ro-
dada nesse mesmo sentido. Por outro lado,
Salvador historicamente também produz
resisténcia, que tem como um dos motores
as lutas em torno dos usos do espaco. Anto-
nia Garcia (2009) lembra que a historiografia
mais recente tem reconhecido que a forma-
¢ao territorial das cidades brasileiras nao foi
pacifica como contava a histéria oficial. No
caso de Salvador, a “cidade rebelde € oposta
aguela 'terra da felicidade’, de negros bem
integrados a ordem vigente, tao cultuada
pelas elites baianas” (CARCIA, 2009, p. 133).
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A resisténcia negra urbana na cidade colo-
nial e, apds a independéncia, na provincia
imperial, deu-se de variadas maneiras: qui-
lombos urbanos, terreiros de candomblé,
rebelides escavas; além da micropolitica,
processos de resisténcia cotidiana a domi-
nacgcao e ao controle, na permanente tensao
da negociagao e do conflito entre escravos
urbanos e senhores (SILVA, 1989). A questao
territorial sempre foi importante elemento
dessas disputas e esse legado segue nos
embates travados por movimentos de luta
por moradia, associacdes de bairros, movi-
mentos negros, movimentos de mulheres,
entre outros.

A producao do espago urbano €, assim,
dialética e conflitiva. E essa dimensio da
configuragcao urbana que faz com que em
Salvador a segregacao seja confrontada por
territdrios de resisténcia e disputa cotidiana
pelo espaco, como se vé na regiao do Centro
Antigo ou nos bairros populares encrava-
dos — mesmo sem convite — nas areas apro-
priadas pela elite branca, a exemplo da Orla
Atlantica. Nessas regides, contudo, ficam
mais evidentes as distancias simbodlicas e a
condi¢cao de exclusao urbanistica, induvido-
samente material, dos setores populares.

O marco historico da exclusao urbana em
uma cidade diaspdrica colonial como Salva-
dor é a arquitetura social da senzala. E na se-
paracdo entre espacos dos senhores e mo-
radia muito precarizada dos trabalhadores
escravizados nas casas e sobrados do Centro
Antigo que se constitui nossa exclusao origi-
naria (GARCIA, 2009). O historiador Joao Reis
(1989) chega a sugerir que até os séculos XIX
nao havia na cidade uma dinamica residen-
cial pautada na segregacao residencial, mas
sim de exclusao e diferenciacao material e
simbdlica nos espacos coabitados pelas eli-



tes brancas, negros libertos e trabalhadores
escravizados. O Centro da cidade, assim, era
uma espécie de meltingpot residencial, o
gue agucgava as contradi¢cdes e contribuia
para a configuracao da Salvador como uma
“cidade insurrecional” (REIS, 1989)

Em um trabalho sobre as interfaces entre
racismo e desigualdades urbanas no Bra-
sil, Oliveira (2013) observa como a apropria-
¢ao do mito da igualdade racial no urbano
- nocao fortalecida pela auséncia histdrica
de segregacao espacial legalizada - em ci-
dades como Salvador oculta a constituicao
dos processos de exclusao e, também, os
lugares de resisténcia politica e cultural do
povo negro.

Em Salvador essa questao ganha contornos
particulares. A relevancia cultural e politica
das tradicdes afro-brasileiras, e sua relativa
aceitacdo/incorporacao/apropriacdo pelas
elites e pelo discurso institucional fez da
cidade espécie de “berco do mito da de-
mocracia racial no Brasil” (BAIRROS, 1988)%
Nesse contexto, discutindo os pecados no
“paraiso racial” soteropolitano, Luiza Bairros
se interessava em questionar o fato de que:

Existe um grande vazio na produgao do
conhecimento sobre a situagao socio-e-
conémica do negro baiano. Além dos es-
tudos historiograficos, encontramos uma
vasta lista de trabalhos que se ocupam
de aspectos da cultura afro-baiana, espe-
cialmente o candomblé. Por um lado, isto
evidencia a importancia desta cultura en-
guanto elemento vivo e atuante na socie-

“ A questao da poténcia ideolégica dos mecanismos de apropriagao
€& muito debatida. Sobre o assunto, Schwarcz (2012) localiza nos anos
1930 o periodo no qual o “mestico transformou-se definitivamente
em icone nacional, em um simbolo de nossa identidade cruzada no
sangue, sincrética na cultura, isto €, no samba, na capoeira, no can-
domblé, na comida e no futebol. Redengé&o verbal que ndo se con-
cretiza no cotidiano” (p. 28). Mas a questdao é complexa, pois 0 movi-
mento de “apropriacao” nem sempre é completamente de cima para
baixo. A incorporagado ou aceitagao da cultura popular pelos “de cima”
pode ser entendida também como parte das dinamicas de conflito e
negociagao politica dos oprimidos por ampliagdo de reconhecimen-
to social (SILVA, 1989).
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dade. Por outro sugere, pelo menos em
termos de producao do conhecimento,
gue o negro sé tem existéncia socialmen-
te reconhecida em termos de cultura po-
pular. A culinaria, a religido, os folguedos
sdo elementos sistematicamente lem-
brados para falar do negro baiano.

Esses assuntos ganham dimensao de
mero folclore quando apropriados pelo
discurso oficial, particularmente aque-
le ligado & propaganda e ao turismo. E
importante observar que a circunscrigao
do negro a essa esfera tem representado
uma forma nem sempre sutil de discri-
minacao. Determinados elementos da
cultura popular sao erigidos em simbolos
validos para o conjunto da sociedade; no
entanto, ndo se reconhecem seus criado-
res para fora desse contexto. (..) Portan-
to, a troca aparentemente livre de tragos
culturais entre varios grupos étnicos é
insuficiente para deduzir a natureza de-
mocratica da estrutura social. O fato de
a sociedade usar a cultura negra em seu
beneficio oculta, entre outras violéncias,
um estado de dominagao e preconceitos
raciais (BAIRROS, 1988, p. 292-293).

Nessa pesquisa realizada em 1988, Luiza
Bairros fez uma analise pioneira — a partir
dos dados do censo de 1980 —sobre o padrao
de desigualdade socioeconémica na cidade
da Bahia, dando énfase nas desigualdades
ocupacionais, salariais e educacionais entre
brancos e negros soteropolitanos. O quadro
social estudado por Bairros (1989) apontava
para a intensa desigualdade social na cida-
de, materializada pela diferenciagcao social
entre negros e brancos, cujos indices so-
cio-ocupacionais variavam, inclusive, inter-
namente a cada estrato social. A partir dos
dados analisados, a pesquisadora conclui
gue em Salvador a “manutencao das desi-



gualdades raciais cumpre importante papel
no processo de acumulagao assentado em
altas taxas de exploracao da forca de traba-
Iho” (p. 318).

Em que pese algumas conquistas importan-
tes do movimento negro, especialmente em
relacdao as politicas de democratizacao do
acesso ao ensino superior, o quadro social
soteropolitano segue marcado por intensa
desigualdade racial. Além das elevadas taxas
de desemprego, o exemplo do diferencial de
rendimentos entre os grupos de cor ou raga
€ bastante ilustrativo. Nesse quesito Salvador
supera a média nacional. No Brasil, brancos
apresentam rendimentos médios mensais
(R$ 1538,00) equivalentes a menos do dobro
de pretos (R$ 834,00) e pardos (R$845,00). A
cidade de Salvador, contudo, lidera o ranking
do diferencial de rendimentos entre brancos
e pretos (3.2 vezes) e fica em segundo lugar
Nno que compara os rendimentos de brancos
e pardos (2.3 vezes)’.

Esse panorama social mantém uma relacao
dialética com a apropriagao do espaco ur-
bano na cidade. Como ja discutido, a mora-
dia, o trabalho ou até mesmo a possibilida-
de concreta de circulagcao em cada lugar de
Salvador, com seus desequilibrios materiais
e potenciais simbdlicos, reflete e, ao mesmo
tempo, reproduz e constitui os privilégios
sociais e raciais.

OBSERVACOES DE PESQUISA: CONFLITO,
CONTROLE E PRODUGAO DE ESPACO NO
CENTRO DA CIDADE.

Parecia um velho sobrado como os ou-
tros, apertado na ladeira do pelourinho,
colonial, ostentando azulejos raros. Po-
rém era imenso. Quatro andares, um so-

5 Dados do ultimo censo do IBGE (2010). Disponivel em: http://biblio-
teca.ibge.gov.briisualizacao/livros/liv54598.pdf. Acesso: Olde janeiro
de 2017.
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tdo, um cortico nos fundos, a venda do
Fernandes na frente, e atras do cortico
uma padaria arabe clandestina, cento
e dezesseis quartos, mais de seiscentas
pessoas. Um mundo. (...) Operarios, solda-
dos, drabes de fala arrevesada, mascates,
ladroes, prostitutas, costureiras, carrega-
dores, gente de todas as cores, de todos
os lugares, com todos os trajes, enchiam o
sobrado. (...) Uma preta velha vendia aca-
rajé e mungunza na porta. (Jorge Amado,
Suor, p. 10).

Essa € uma potente descricao literaria de
um cortico no Centro de Salvador em mea-
dos do século XX. A arquitetura colonial im-
ponente — com casarodes, sobrados e igrejas
— até hoje configura a paisagem de areas
como Pelourinho, Santo Antdonio Além do
Carmo e Comeércio. Milton Santos (2008)
pensava o centro velho de uma grande cida-
de como um teatro da luta entre tendéncias
histéricas, uma estrutura urbana especial,
gue constitui “uma verdadeira sintese, pois
reflete, ao mesmo tempo, as formas atuais
de vida da regido e da cidade e o passado
(p. 28).

As iniciativas de modernizacao de Salvador,
repetindo padrdes de expansao urbana de
outras capitais brasileiras, ndao privilegiaram
o Centro Antigo. A partir da conjugagao de
fatores como crescimento demografico e
interesses especulativos do mercado imo-
biliario constituiram-se novas centralidades
comerciais e residenciais, especialmente a
partir do eixo de crescimento da regidao do
Iguatemi, além da criacao do Centro Admi-
nistrativo da Bahia, que deslocou uma série
de atividades publicas para a Avenida Para-
lela, principal via rodoviaria da expansao da
cidade em direcao ao litoral norte (CARVA-
LHO, PEREIRA, 2009).



Desse modo, hoje a regidao central da cidade
— que possui baixa densidade populacional
se comparada com outras areas - é ocupa-
da, de uma forma geral, por setores popula-
res e médios (SANT'ANNA, 2003). O Centro
de Salvador é um territério negro. A regiao
se transformou ao longo do século passado
em localidade de moradia, ocupagao, traba-
Iho e lazer eminentemente popular. Nesse
contexto, o Centro pode ser definido a partir
de sua poténcia politica e cultural, que ali-
menta a resisténcia contra as dificuldades
sociais e econdmicas, o racismo institucio-
nal, movimentos de criminalizagcao e, sem
duvida, as tentativas de branqueamento da
area a partir do “retorno ao centro abando-
nado” das elites locais, subsidiadas pelo po-
der publico.

Na década de 1990 o Governo do Estado da
Bahia, sob o comando de Antdbnio Carlos
Magalhaes, iniciou um amplo movimento
de “revitalizacao” do CHS. O reconhecimen-
to da area como Patrimdnio Cultural da Hu-
manidade, em 1984, pela UNESCO, chamou
atencao do Governo do Estado e da inicia-
tiva privada para o potencial econémico de
uma regido da cidade que ha muito sofria
com o desinteresse do poder publico. As-
sim, em 1991 o Governo do Estado lancou o
Programa de Recuperacao do Centro Histo-
rico de Salvador (SANT'ANNA, 2003).

Em que pese a preservacao do patrimoénio
arquitetonico, garantida pela aquisicao de
boa parte dos imodveis coloniais pelo Estado,
0S impactos sociais negativos do programa
sao hoje largamente denunciados, tanto na
academia como por movimentos sociais. A
intervencao removeu cerca de 1900 familias,
- 90% das pessoas gque moravam na area -
que se transferiram para bairros distantes
ou, insistindo em morar no CH, ocuparam
imoveis abandonados ou (nao) utilizados
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para fins de especulacao imobilidria nas ad-
jacéncias da area recuperada. A indeniza-
cdo média de R$ 1.200 por familia, por sua
vez, foi abaixo do que o recomendado para
acdes urbanas desta natureza (SANT'ANNA,
2003).

Por outro lado, as dindmicas sociais e eco-
némicas prometidas nao se concretizaram.
As tentativas de substituicao do turista na-
cional médio pelo turista internacional en-
dinheirado nao lograram éxito. Assim, nao
se concretizou a efetiva substituicao da
populacao local que circula na regiao, ain-
da hegemonicamente de classe média e
popular, em que pese 0s impactos sociais
inegaveis do processo de remocao. Diante
desse quadro, o shopping pelourinho nunca
se relacionou com as demandas do publico
majoritario da regiao, muito menos com a
dinamica terciaria do resto do Centro Anti-
go, voltada para um consumo mais popular.

Em que pese o relativo insucesso — inclusive
econdmico — desse modelo excludente de
intervencao publica e privada no CHS, nao
ha sinais de uma ruptura que indique alte-
racdes no sentido das intervencdes na re-
gido. Ao contrario, em um momento de ra-
dicalizagao da dinamica de mercantilizagcao
do espaco urbano, as perspectivas de inter-
vencao, agora em um sentido mais amplo,
tendo o Centro Antigo de Salvador (CAS)
como territério de referéncia, apresentam-
-se como parte importante da retdrica da ci-
dade corporativa e empreendedora, criativa
€ com vocacgao turistica®.

E a partir dessa conjuntura que a confliti-
vidade social em torno da apropriagao do
territdrio central da cidade tem se radica-
lizado. O conflito, aqui, pode ser observado

¢ Essa perspectiva tem orientado as intervengdes sociais e urbanisti-
cas produzidas atualmente tanto pelo Governo do Estado da Bahia
(Governador Rui Costa/PT) como pela Prefeitura Municipal de Salva-
dor (Prefeito Anténio Carlos Magalh&es Neto/DEM).



sob duas éticas distintas. De um lado, a luta
politica organizada, através de movimentos
de luta pelo direito a cidade, associacdes de
moradores ou organiza¢gdes do movimen-
to negro. Por outro lado, é intensa a confli-
tividade do dia-dia do Centro de Salvador,
expressao das contradi¢cdes sociais no coti-
diano dessa area da cidade. E especialmen-
te nesse sentido que a retdrica privatista e
autoritaria — muitas vezes produzida no in-
terior dos poderes publicos — embaralha
manutencao da ordem publica e combate a
criminalidade, demandando politicamente
a intervencao do poder punitivo. E nesse no,
dotado de especificidades no Centro de Sal-
vador, que o poder punitivo incide como um
agente na producao do espago; um agente
cada vez mais requisitado e ativado material
e simbolicamente’.

Uma caminhada pela Avenida Sete de Se-
tembro desvela um conjunto de interacdes,
negociacdes e conflitos. Nessa tradicional
avenida convivem moradores da area, um
comércio diversificado — que inclui armari-
nhos, lojas de roupas intimas, eletrodomés-
ticos e bijuterias -, centenas de comercian-
tes de rua — baianas de acarajé, vendedores
de agua de coco, eletrbnicos “falsificados”
e ténis de origem incerta —, e muitos tran-
seuntes andando em direcao a Praca da Sé
ou, em sentido contrario, indo para o Cam-
po Grande.

Em meio a esse contexto, incidem as forgas
da ordem - policiais militares, guardas mu-
nicipais e fiscais da Secretaria de ordem pu-
blica (SEMOP)-, atuando em defesa de uma
determinada concepg¢ao de ordenamento

7 Esse olhar sobre a conflitividade social cotidiana, cabe destacar, ndo
se confunde com nenhuma perspectiva criminolégica romantica e
a-histérica que pensa o desvio, abstratamente considerado, como ex-
pressao da luta de classes. Pretendo considerar, em um sentido mais
amplo, que as disputas em torno dos usos do espaco se dao de varia-
das maneiras, inclusive, muitas vezes sem um sentido explicitamente
politico. Essa forma de conflito, contudo, produz consequéncias poli-
ticas e sociais relevantes, em que pese nao seja capaz de direcionar a
luta no ambito da producdo do espaco a partir de um projeto politico
coletivo coerente.
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e seguranca. Em espagos complexos como
esse, a relacao entre os mais diversos atores
Nnao se resume a nenhum tipo de binarismo,
mas corresponde a uma constelagcao com-
plexa de disputas, negociagdes e conflitos
em torno da apropriacao da riqueza circu-
lante e da gestao do espaco e suas regula-
¢des publicas e privadas.

Ao longo da pesquisa, percebi como o po-
der publico define a ordem publica a partir
do pretenso uso “correto” do espaco urbano,
a depender da especificidade de cada local.
A questao central, contudo, camuflada a
partir de um discurso verticalizado de lei e
ordem, diz respeito a definicao politica do
gue é o uso “certo” do espacgo publico.

Por outro lado, durante as “andancas” da
pesquisa de campo pude observar que a
ocupacgao das forcas da ordem no Centro® é
decisivamente fragmentada com uma dis-
tribuicdo nada homogénea dos efetivos ao
longo da regiao. Assim, algumas localida-
des especificas sempre contam com inten-
sa presenca policial, enquanto em outras,
a acao policial s6 ocorre em sentido emer-
gencial.

Nesse contexto, foi possivel identificar um
cordao de seguranca que comeca na Pra-
¢a Castro Alves e se prolonga até a base da
Ladeira do Pelourinho. O inicio dessa safety
area tem como marco uma unidade “mo-
vel" da PM permanentemente estaciona-
da em frente a estatua do poeta. A Praga
Castro Alves hoje abriga dois equipamen-
tos culturais (o Espaco Itau de Cinema e o
Centro Cultural da Barroquinha) e fica nas
proximidades dos dois maiores empreendi-
mentos da iniciativa privada no CHS: o “Fera

8A Policia Militar atua no Centro a partir do comando do 18° Batalhao
que conta hoje com 310 policiais, nUmero considerado insuficiente
para a area pelo comandante dessa unidade territorial (Entrevista 02).
A Guarda Municipal, por sua vez, tem como base territorial o Grupa-
mento de Apoio ao Turista (GAT). A base policial e o GAT se localizam
no Pelourinho, coragdo do CHS e principal area turistica da regido.



Palace Hotel” e o “Hotel Fasano”, ainda nao
inaugurado.

No fim da Ladeira do Pelourinho encontra-
mos outra “Base Moével” da PM. No meio do
caminho ha um intenso policiamento na
area da Praca da Sé e, muito especialmente,
no Terreiro de Jesus, ponto de partida dos
turistas na caminhada pelos monumentos
histéricos da regido. Nessa regidao, € cons-
tante a presenca de pelo menos 10 policiais
militares, além de outra “Unidade Movel”,
em frente a Igreja de Sao Francisco, mesma
area onde fica a Delegacia de Apoio ao Tu-
rista.

A Guarda Municipal segue essa tendéncia.
Algumas ruas internas do Pelourinho tam-
bém sdo muito vigiadas, especialmente
aquelas que contam com restaurantes re-
quintados como a Rua das Laranjeiras que,
além disso, fica nas proximidades de algu-
mas vielas que ligam o Pelourinho a Cidade
Baixa, identificadas pelos policiais e guardas
da regido como area do varejo de drogas.

A regidao do Comeércio, area do Centro lo-
calizada na Cidade Baixa, ndo conta com o
mesmo prestigio das forcas policiais. O po-
liciamento mais cotidiano se resume a area
turistica do Mercado Modelo, que sempre
conta com rondas da Guarda Municipal. A
atuacao da Guarda Municipal, nesse contex-
to espacial, parece ser definida a partir da
diferenciagcao de tratamento a depender da
natureza do conflito e dos seus protagonis-
tas. Assim, a depender do capital social do
interlocutor, a resolucao do conflito pode se
dar sob o signo da cidadania ou da crimina-
lizacdo. De fato, observando o atendimento
aos turistas por parte dos guardas alocados
no GAT, percebe-se um preparo especifico
para a tarefa, desenvolvida com muita efi-
ciéncia. Os guardas que atuam no Centro
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recebem treinamento especifico, o que in-
clui estudo de linguas estrangeiras e capa-
citagao no campo do turismo.

Por outro lado, a guarda municipal tem
sido denunciada constantemente por mo-
vimentos sociais e militantes dos direitos
humanos por sua pratica seletiva e autori-
taria na gestao do espaco urbano no Cen-
tro, atuando como vetor de criminalizagao
de sujeitos considerados “fora do lugar”, vir-
tuais responsaveis pela “desordem” e “crimi-
nalidade”. Em uma das a¢des da guarda no
ano de 2016 no Centro (Comércio), um mo-
rador de rua foi morto apds ser atingido no
abdémen por um disparo de arma de fogo.

Nesse contexto, a questdo das interacdes
entre o exercicio de poder punitivo e a pro-
ducao do espaco pode ser colocada em
perspectiva critica a partir da constatacgao
de certo embaralhamento no discurso e
na pratica das forcas de ordem entre de-
sordem sécio-espacial e “criminalidade”, ou,
como sugere Vera Telles (2015), do esfuma-
camento da distingao entre o “indesejavel”
e o “ilegal” na legitimacao do controle sécio-
-espacial punitivo.

A guestdo nao se reduz a mera retdérica ou
jogo de palavras. Em seus trabalhos etno-
graficos na cidade de Sao Paulo, Vera Telles
(2010) nota como “a equacao facil” (p. 14) —
muitas vezes resolvida com dados estatisti-
cos oficiais duvidosos e nao demonstrados
de forma adequada - que articula pobreza,
desordem urbana e criminalidade, retroali-
menta “a obsessdo securitaria que, também
ela, compde o cendrio urbano atual, da mes-
ma forma como alimenta os dispositivos
gestionarios” (p. 14)

No contexto especifico do Centro de Sal-
vador a atuacao seletiva do poder punitivo
estd intimamente ligada ao discurso da “de-



sordem”. O referido embaralhamento faz
com gque a atuacao do poder punitivo seja
legitimada pela “necessidade” de ordena-
¢ao, a0 mesmo tempo em que o problema
da “criminalidade de rua” exige interven-
¢des urbanas de variados matizes, muito
frequentemente com sentidos excludentes
de um ponto de vista racial e de classe.

O Centro carrega ha muitos anos o estigma
de regido abandonada, desordenada e inse-
gura. A guestao € que nos ultimos anos as
cidades voltaram a se interessar pelos seus
“abandonados” centros velhos. A traducao
do modelo da cidade coorporativa, em-
preendedora e competitiva para o contexto
brasileiro ativou um movimento de “revita-
lizacdo” dos centros. Otilia Arantes (2000),
em um texto seminal para a compreensao
critica desse fenébmeno, destaca um cena-
rio de intensos processos de gentrificacao
(revestidos pela ideologia da revitalizagcao
urbana), em grande parte relacionados com
o reencontro entre cultura urbana e capital.

A capa do jornal A Tarde - veiculo impresso
de noticias mais tradicional da cidade — do
dia 11 de setembro de 2016 € taxativa: “Novos
negdcios mudam a cara do Centro Antigo”.
O texto da noticia de capa traz elementos
importantes sobre o processo em curso na
regiao:

O Centro Antigo de Salvador pode até nao
recuperar o mesmo vigor dos anos 1960,
mas devera ganhar um novo félego ainda
este ano no processo de revitalizagao. O
inicio do funcionamento do Fera Palace
Hotel, na rua Chile, em novembro, € um
ponta pé inicial de um projeto da iniciati-
va privada que prevé novos restaurantes,
bares, pizzarias, choperia, escritérios, mo-
radias e hotéis na regiao. O empreendi-
mento se une a um conjunto de agdes do
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poder publico. A expectativa € que sote-
ropolitanos e turistas voltem a frequentar
a area (A Tarde, 2016).

O quadro descrito pelo tradicional jornal
aponta para um modelo de “governanca”
territorial mais uma vez voltado restritiva-
mente para a exploracao econémica da
vocacao turistica da area. O projeto “Bahia
Design District”, promovido pela iniciativa
privada (Fera Empreendimentos Imobilia-
rios), por exemplo, prevé uma grande rees-
truturacao da Rua Chile, uma das principais
vias do Centro Histérico. A empresa adqui-
riu123 imaoveis na area, alguns abandonados
para especulacao, e pretende transformar a
paisagem tendo como ponta de lanca do
projeto um hotel de luxo, o Fera Palace Ho-
tel. Muito préximo desse empreendimen-
to, serd inaugurado outro hotel luxuoso, da
rede Fasano, em frente a Praga Castro Alves
e voltado para a vista da Baia de Todos os
Santos.

Essa dinamica de “revitalizagcao” dos centros
esta longe de ser homogénea e sofre im-
portantes variacdes em cada cidade. E um
movimento marcado por inflexdes a depen-
der das conjunturas politicas locais, além de
muitas vezes apresentar muito mais forca
discursiva do que concretizacao dos planos
politico-econémicos. Em Salvador, ainda
Nnao é possivel precisar os resultados do pro-
cesso em curso, diante das possibilidades
de resisténcia dos movimentos sociais, con-
junturas politicas no ambito governamental
e, sem duvida, a atuagao sempre inconstan-
te dos atores privados’. O ponto que inte-
ressa, contudo, sdo os efeitos concretos na

2 O setor imobiliario local, por exemplo, ainda olha com ceticismo
para a revitalizagdo do Centro Antigo, promovida principalmente por
atores privados de outros Estados ou internacionais. Em entrevista
com Luciano Muricy, Presidente da ADEMI, ele reafirmou que a entra-
da do setor imobiliario local depende principalmente da indugdo do
poder publico e a criagdo de condi¢des atrativas para investimentos
no Centro (ENTREVISTA 05). Uma das condigdes, como ndo poderia
deixar de ser, é a producao de uma imagem de area segura.



paisagem socio-espacial €, mais importante
agui, os mecanismos de controle punitivo
gue essa pratica-discursiva tem mobilizado.

E precisamente nesse sentido que o discur-
so institucional destaca a “desordem” e “vio-
|éncia urbana” como obstaculos decisivos
para a cidade alcancar o posto de cidade
empreendedora e competitiva. O Centro as-
sume protagonismo nessa questao:

O centro de Salvador... ele ficou muitos
anos sem um olhar da ordem publica e
eu sempre coloco que quando o Estado
se afasta da missdo, cada um faz a sua
lei. O Estado independente da sua esfera,
o papel é regular essa convivéncia social
através das leis, das normas, da legislacao,
Quando o Estado deixa de cumprir a mis-
sdo cada um faz a sua lei. O centro ficou
abandonado durante muitos anos. Sem
uma fiscalizacao efetiva (ENTREVISTA 04)

Assim, o discurso captado sobre a conjun-
tura da “ordem publica” no Centro da cida-
de destaca, de um lado, os avangos obtidos
através da atuacao conjunta da Secretaria
Municipal de Ordem Publica, Guarda Mu-
nicipal e Policia Militar, contra um histérico
de “abandono” no qual a “desordem” dava o
tom em um territério onde “cada um fazia
a sua lei”. Em sentido complementar, des-
taca-se sempre a necessidade de mais con-
trole e ordenacao como caminho necessario
para o avango social e econémico da regiao,
em uma estratégia de criminalizagao das
guestdes e dos conflitos sociais.

O movimento de “resgate” dos velhos cen-
tros urbanos esta intimamente ligado a di-
mensao cultural (ARANTES, 2000) que prota-
goniza a pratica-discursiva empreendedora
em “cidades criativas” como Salvador. Nesse
sentido, a apropriacao da dimensao cultural
aos ditames da cidade empreendedora for-
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jou o que Otilia Arantes (2000) chama apro-
priadamente de “culturalismo de mercado”

(p.16).

O que interessa aqui, especificamente, é a
curiosa relacao que a dimensao cultural do
modelo de cidade empreendedora mantém
com os processos de controle sécio-espacial
legitimados pela “necessidade de ordena-
¢ao” de determinados espacos e contextos
sociais especificos. Ao longo do trabalho de
campo as tensodes entre “ordem” e “cultura”
apareceram em evidéncia tanto nas entre-
vistas, como nas observacdes diretas, espe-
cialmente no periodo das festas que ocor-
rem no verao soteropolitano.

O ponto de friccao aqui, portanto, € a con-
vivéncia entre uma politica urbana que su-
postamente privilegia a cultura e, em tese,
valoriza a diversidade, e a ideologia da or-
dem, historicamente homogeneizadora.
Nesse sentido, vale observar o que disse a
entdo secretaria de ordem publica:

Salvador tem uma cultura de festa. De som
alto. Nossa cultura € essa. Nossa cultura,
eu sempre digo, vocé faz um restaurante
Nno alto nao da certo. Abra uma garagem
e bote um monte de mesinha na rua que
vai dar certo, nao € isso? Todo mundo gos-
ta de comer um acarajé e tomar uma cer-
vejinha, € bacana mesmo. Entdo nds nao
buscamos interferir na cultura. E ordenar.
Nao € acao repressora (Entrevista 04).

Essa “convivéncia” é claramente percebida
pela entrevistada com certa tensdo, indica-
da na preocupacao em destacar a “necessi-
dade"” de ordenacao, mas sem interferir na
“cultura” através da repressao. O que impor-
ta desvelar, contudo, é que entre o “respei-
to a cultura” e a diversidade e a “ordenacao
repressiva” existe uma constelagao de pro-
cessos politicos, que implica a diferenciacao



entre qual é a “cultura” que deve ser prote-
gida e quais atividades devem ser proibidas
ou devem ter as dindmicas sociais essen-
cialmente alteradas pelo exercicio da lei e
da ordem.

Nesse ponto, posso destacar as diferentes
abordagens discursivas relativas a duas ex-
pressdes culturais de Salvador: a “segunda
feira gorda da Ribeira” e a vida noturna no
boémio bairro do Rio Vermelho. Nenhum
dos dois contextos esta localizado no Cen-
tro, mas a comparagao é util para ilustrar o
argumento aqui desenvolvido.

A Ribeira € um tradicional bairro da Cidade
Baixa, parte da Peninsula de Itapagipe, na
orla sul de Salvador. A “segunda-feira gorda”
€ uma festa popular do bairro que acontece
na segunda-feira posterior ao dia de Senhor
do Bonfim. A festa — que ja foi uma espécie
de abertura do carnaval soteropolitano -
hoje resiste com dificuldades a um quadro
de esvaziamento. O poder publico reagiu as
denuncias sobre situacdes de violéncia na
“Segunda Gorda" e aos alarmes da midia so-
bre a desordem do local com um “choque
de ordem”, que contribuiu para esvaziar a
tradicao. A secretaria de ordem publica co-
mentou longamente a situagao na Ribeira:

Nos fazemos a operagao PAI — Plano de
Acao Integrada - em pontos especificos
ou de acordo com a demanda. Hoje ndés
temos a operacao PAI na Ribeira, por
exemplo. Logo que eu assumi tinha - foi
inclusive onde surgiu o modelo da ope-
racao PAI, que hoje ta se consolidando
— um problema na Ribeira chamada “Se-
gunda Feira Gorda da Ribeira”. S6 que a
“Segunda Feira Gorda" era um horror.Bu-
tijdo de gas explodia e queimava as pes-
soas, tinha morte, tiro, estupro, paredao,
em um dia de segunda-feira, sem hora
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para terminar. Quer dizer, o outro dia é
terca. Ribeira um bairro misto, comércio
e residéncia. Os moradores reclamavam
gue no outro dia tinham que acordar
para ir para o trabalho. Como vocé dorme
se o som do carro ta até duas, trés horas
da manha. Como vocé consegue dormir
com multidao na frente de sua casa, be-
bendo, comendo, gritando. Prostituicao
infantil na praia. Poluicao sonora, tudo
desregulado. A ordem publica, que seria
0s agentes de fiscalizacao, que sao servi-
dores concursados com o poder adminis-
trativo, eles podem apreender e a Guarda
municipal sozinha nao iria dar conta. Al
noés fizemos uma reuniao e convidamos
SUCOM, TRANSALVADOR, POLICIA MI-
LITAR, SEMOP e Guarda Municipal e dai
nasce a ideia, comecou a surgir a opera-
¢ao integrada que depois nominamos de
operacao PAI. A Ribeira que nos fizemos
e hoje é praticamente uma area ordena-
da. Vocé nao houve mais falar da Segun-
da Feira Gorda. Ela ndo acabou. Mudou o
formato. Hoje é a segunda feira gorda tra-
dicional, que tem o cozido, o pirdo, mas
ndo tem mais a bagunca. E.., para nao
parecer que NOs sOMOs...,, NOS NA0 quere-
mos interferir na cultura local nés quere-
mMos apenas a ordem publica resgatada
como fator de garantia de segurancga pu-
blica (ENTREVISTA 04).

O Rio Vermelho, por sua vez, € outro tradicio-
nal bairro da cidade, que tem sua dinamica
social muito ligada a vida cultural noturna.
O bairro passou por um amplo processo de
“revitalizacao” no ano de 2016, constituindo
uma das principais bandeiras da atual pre-
feitura. A reestruturacao do bairro, todavia,
foi bastante criticada por movimentos de
moradores como o Rio Vermelho em Acao,
que ao longo da “requalificagcao” questio-



nou algumas escolhas urbanisticas e a falta
de participacao popular na elaboracao do
projeto.

Em que pese a noite do Rio Vermelho ja fos-
se hegemonizada por setores médios e mé-
dios altos, a reestruturacao tem um sentido
excludente, simbolizado no aumento médio
dos precos nos estabelecimentos e na atua-
¢ao intensa da guarda municipal na repres-
sdo de trabalhadores de rua e demais figu-
ras consideradas “fora do lugar”. O formato
da noite cultural do bairro, contudo, segue
em disputa e provoca discussdes na cidade:

Tanto € que agora no programa da me-
tropole com Zé Eduardo'?, eu tive muito
embate com ele quando ele me entrevis-
tava, por que ele diz que o Rio vermelho
€ uma baderna. E eu fui contra ele. Nao
cabia a ele adjetivar. Eu nao acho que é
uma baderna. Ali € um movimento so-
cio-cultural. Um antropdlogo pode ex-
plicar. Onde jovens devarias tribos se en-
contram. Isso ndo é uma baderna. Qual o
papel da ordem publica? Tanto que ele
ficou muito tempo em meu pé por que
eu dizia que nao ia reprimir o movimento
dos jovens. Por que ali tem comunidade
LGBT, por que tem a San Sebastian. Tem
a comunidade alternativa, por que o bair-
ro € um reduto cultural. Tem a turma de
esporte, por eu ali tem uma quadra. E ai
vocé vai ali e vocé vé gente, tribos. Ele
dizia que “suas tribos” é tribo da bagun-
ca. Eu dizia que ndo. Se eu tivesse vinte
e poucos anos estaria ali. Ali seria o0 am-
biente que eu acho que atrai um jovem
de vinte anos. Eu ja passei do tempo. Qual
o papel nosso? Ordem publica para ga-
rantir a segurancga. Coibimos garrafas de

'©°O apresentador Zé Eduardo € um conhecido ancora local de pro-
gramas televisivos policialescos. Conhecido como “Bocao”, o apresen-
tador vocaliza um discurso de lei e ordem radicalmente conservador
e alimentado por esteredtipos.
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vidros, excesso de ambulante. Ali ndo é
festa de largo. Ai o pessoal diz, mas ali nao
vai dar o ambulante? Nao. Nao tenho que
dar licenca. O ambulante tem os espacos
legitimos para atuar. O Rio Vermelho ali é
o dia-dia, do bairro. Ndo € o 2 de feverei-
ro. Entdo ndo vou licenciar ambulante de
isopor, se nao vai virar uma festa de largo.
Vamos licenciar baiana de acarajé, beiju,
cachorro quente, pipogueiro. Mas ambu-
lante de isopor ndo. (ENTREVISTA 04)

O debate da secretaria com o radialista lo-
cal é interessante em varios aspectos. Ela
defende a diversidade da noite do Rio Ver-
melho, que, segundo ela, consubstancia
um “movimento soécio-cultural”, digno de
estudo antropoldgico. O que importa notar,
todavia, é que nessa festejada “diversidade”
projetada nas varias tribos da juventude de
classe média, € possivel captar uma ten-
déncia de homogeneidade racial e de clas-
se, em uma area que, mesmo antes das in-
tervencgdes de revitalizacao, ja era ocupada
hegemonicamente pelos setores médios da
cidade'. Importa notar, assim, que a tensao
entre “ordem” e “manifestacao sociocultu-
ral”, nesse contexto, direciona-se para a ma-
nutencao e radicalizacao dessa homogenei-
dade.

A “Segunda Feira Gorda", por outro lado, fes-
ta popular e negra, € considerada desde o
inicio da sua descricao um “problema” e um
“horror”. O ponto é que a incidéncia da or-
dem publica, aqui, foi mais radical, chegan-
do ao limite de que “ninguém mais houve
falar” da festa. O reconhecimento do valor
cultural da “segunda gorda”, por outro lado,
nao foi um ponto de partida para a narrati-

"E fundamental notar a complexidade desses processos urbanos e a
necessidade de matizar interpretagdes. As intervengdes elitistas no
Rio Vermelho e os processos de controle nao significaram homoge-
neizacao total da regido, pois moradores de enclaves populares pro-
ximos resistem e frequentam o bairro, utilizando, inclusive, aparelhos
urbanos reformados no processo de requalificagdo, a exemplo de um
campo de futebol a beira-mar.




va, mas mobilizada como uma ressalva poli-
ticamente necessaria para nao deslegitimar
a “ordenacao”, “que nao quer interferir na
cultura local, apenas ser um fator de segu-
ranca publica”.

O que interessa € perceber que a relacao
entre ideologia da ordem e preservacgao da
cultura local varia a depender do contexto
sécio-espacial. Nesse mesmo sentido, uma
pratica social como o trabalho de rua, a de-
pender do contexto pode ser deslocado de
um problema de “ordem publica” para a ca-
tegoria de caracteristica cultural da cidade,
a ser reconhecida e protegida.

Poucos dias antes do inicio dos Jogos Olim-
picos de 2016, a prefeitura de Salvador
anunciou em sua pagina oficial que a cida-
de seria “a Unica cidade olimpica a permitir
o comércio informal perto da Arena”?. Na
ocasiao foram credenciados cerca de 200
trabalhadores que comercializaram produ-
tos da patrocinadora do evento e 07 baianas
de acarajé.

A homogeneizacao dos espagos, movimen-
to que acompanha a realizacao desses me-
gaeventos do capitalismo, especialmente
pela obsessdo por segurancga, articula-se
com as experiéncias tipicas da localidade,
rigidamente controladas. O turista, assim,
pode comprar uma bebida e comer um
acarajé como se estivessem andando por
Salvador, sem abrir mao dos esquemas de
conforto e seguranca que orientam a reali-
zacdo dos Jogos Olimpicos. E a vivéncia da
experiéncia tipica em um ambiente homo-
geneizado.

Por outro lado, a figura do ambulante apa-
receu na pesquisa como um elemento cha-

2 Disponivel em: http:/www.agenciadenoticias.salvador.ba.gov.br/
index.php/pt-br/releases-2/esportes/4260-salvador-e-unica-cidade-o-
limpica-a-permitir-comercio-informal-perto-da-arena. Acesso em: O1
de fevereiro de 2017.
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ve da dinamica e do discurso de lei e ordem
no Centro de Salvador. Na cidade da Bahia
o trabalho informal extrapola as questdes
sociais do mundo do trabalho. Em Salvador,
especialmente no Centro da cidade, o “am-
bulante” € um importante agente produtor
do espaco e, a partir dos atuais parametros
de governanca, um problema para a ordem
publica e seguranca.

A prefeitura comandou um intenso proces-
so de ordenacao do mercado informal no
Centro, em uma dinamica de regulamenta-
¢ao de alguns ambulantes, e, por outro lado,
proibicao das atividades e criminalizacao da
maioria:

NoOs temos dois critérios. Isso € importan-
te. Quando peguei a secretaria a Avenida
Sete tinha na época 5.000 ambulantes.
Eles falam nesse numero. Eu nao acredi-
to que tinha isso tudo. Mas se hoje tem
1.500 ordenados eu diria que poderia ter
o dobro. Pois a Avenida Sete é o sonho de
consumo de todo trabalhador informal.
Tem movimento todos os dias. Ai nos co-
mecamos a fazer reunides por rua e es-
tabelecemos dois critérios. O primeiro é
a existéncia prévia da licenca. A segunda
antiguidade. (Entrevista 04)

Nesse contexto, existe uma situacao de ri-
gido controle do trabalho informal com im-
portante diminuicao do numero de traba-
Ihadores na area sem que fossem colocadas
alternativas para a sobrevivéncia daqueles
gue foram impedidos de trabalhar. A fisca-
lizacdo € realizada muitas vezes com violén-
cia, contando com o braco armado da GCM
nas operacdes de “choque de ordem”, como
pude, inclusive, observar diretamente du-
rante a pesquisa de campo.

Nesse ponto algumas observacdes sao ne-
cessarias. Arepressdao ndao é o Unico modode



gestao e controle do trabalhador informal. A
compreensao do neoliberalismmo como go-
vernamentalidade com fortes impactos na
subjetividade coletiva, especialmente no
mundo do trabalho, mobiliza a no¢ao de “fa-
bricacdo de sujeitos neoliberais” (DARDOT,
LAVAL, 2016).

Assim, todo trabalhador vira um “empreen-
dedor de si mesmo”, que deve ser eficiente
e esforcado em busca do sucesso. Esse pro-
cesso de gestdo nao se sustenta apenas pela
sua forca ideoldgica, mas joga com as con-
dicdes estruturais negativas do mercado de
trabalho, transformando-se em importante
vetor de reproduc¢ao de um processo geral
de precarizacao e intensificacao do trabalho.
Além disso, a perspectiva empreendedora
oculta os processos de exploragcao e preca-
rizacao, tendo como consequéncia politica
a individualizacdo do trabalho e do sucesso/
fracasso do trabalhador, fragilizando as pos-
sibilidades de organizacao coletiva, substi-
tuidos por dinamicas ludicas promovidas
pelas empresas e literatura de auto-ajuda
em suas variadas versoes.

As tensdes em torno das formas de gestdo
do trabalho informal no Centro de Salvador
oferecem elementos para pensar a questao
concretamente, especialmente através do
programa “Territério Empreendedor - Cen-
tro”. O programa tem como objetivo a “re-
qualificacao econdmica, social, e de infra-
estrutura na regido central de Salvador”. E
um projeto coordenado pela Secretaria de
Ordem Publica, em parceria com o Sebrae,
o0 Senac e a Camara de Dirigentes Lojistas
(CDL) de Salvador. A entao secretaria de or-
dem publica explicou:

Sou administradora de empresas, eu
trouxe muito a questao do fomento ao
empreendedorismo na cidade. Busquei
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formar parceria com o Sebrae, nds cria-
Mos um programa que chama “Territdrio
Empreendedor”, que atua na Barra, Lar-
go 2 de Julho, Av. Sete e Centro Historico,
onde visa o desenvolvimento integrado
do territério, entdo ndés vamos trabalhar o
empreendedorismo, a economia criativa,
O turismo, prevencao a violéncia e cada
eixo de atuacao tem sido construidos por
territorio, cada territdrio cria suas acdes
nesses eixos. Entdo o eixo de turismo para
o Pelourinho é diferente, as acdes defini-
das no eixo de turismo do Pelourinho sao
diferentes das a¢des definidas no eixo da
Barra, Avenida Sete ou Centro da cida-
de, que Nao necessariamente precisa ter
0S mesmos eixos, mas tradicionalmente
agqui em Salvador tem caminhado nesses
eixos: cultura e turismo, preservagao do
patrimoénio, empreendedorismo, cultura,
economia criativa, prevencao a violéncia
(Entrevista 04)

As caracteristicas gerais do programa cha-
mam atenc¢ao. Em Salvador a légica empre-
endedora vem acompanhada do “choque de
ordem” em espacos como Avenida Sete de
Setembro. Por outro lado, a iniciativa priva-
da, através da CDL, participa ativamente das
intervencdes. Nesse contexto, a organizagao
politica dos camelds s6 é legitimada com
a mediagao e intervencao da SEMOP, que
criou uma “associacao” para representar os
ambulantes da Avenida Sete de Setembro:

Hoje, quando eu quero falar sobre Aveni-
da Sete, eu chamo a associagcao. Sao onze
diretores e cada um representa uma area
da Avenida Sete. Entdo nao preciso me
reunir todas as vezes com todos os am-
bulantes. E cada um passa para sua area.
Nos criamos esse modelo de governancga.
Cada area tem seu lider, que nao é chefe.
Eu ndo quero chefe. A gente precisa de



alguém motivador, que entenda a filoso-
fia e trabalhe em rede. E os critérios fo-
ram esses. Criamos essa associacao que
é quem faz a interlocu¢dao com o Estado,
municipio no caso. E o critério utilizado
para o ordenamento € quem ja tem a li-
cenga esta garantido. E a antiguidade
(Entrevista 04).

Nesse processo o “cameld” licenciado é “ele-
vado” ao posto de micro-empreendedor,
uma pratica discursiva que oculta a preca-
rizagao do trabalho; os ambulantes expul-
SOS, por sua vez, sao problema de “ordem”
e “seguranca”. O discurso empreendedor,
desse modo, fomenta a competitividade e
fragmenta as organizac¢des politicas com-
bativas, sendo uma poderosa ferramenta de
gestao sécio-espacial.

Outro ponto fundamental é a natureza ilu-
soria dos discursos de controle total. Em
gue pese o “choque de ordem”, que é real e
tem resultados visiveis no espac¢o do Centro,
o trabalho de rua nao regulamentado nao
acabou. A questao € identificar o controle
util do ponto de vista sécio-espacial, o con-
trole da boa ou ma circulagao (FOUCAULT,
2008) de pessoas e mercadorias, a depen-
der do espaco e contexto em que essa Circu-
lagcao se desenrola.

Assim, é possivel observar locais no Centro
onde quase todos os ambulantes eram cre-
denciados e a fiscalizagao era intensa e co-
tidiana, como no Terreiro de Jesus; e lugares
onde o mercado informal segue “desorde-
nado”, funcionando intensamente, mascom
trabalhadores atentos a eventual chegada
do “rapa”, da SEMOP e da Guarda Municipal.
Essa dinamica, por sua vez, nao tem relagcao
direta com o “combate” a “criminalidade” e
“pirataria”. Existem alguns mercados infor-
mais no Centro, como o localizado na Rua
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Coqgueiros da Piedade, ao lado da sede da
OAB-BA, que se notabiliza pela venda de
eletronicos e ténis falsificados, mas funcio-
na com apoio da prefeitura.

E nesse ponto, inclusive, que se localiza a
forca da nocao de ilegalismos, pois a ques-
tdo nao € a repressao total, mas a ativacao
através do discurso e da pratica repressiva
de uma gestao diferenciada, que habilita
politicamente a poténcia do poder punitivo
configurador.

As questdes relacionadas aos circuitos das
drogas no espaco do Centro Antigo tam-
bém emergiram como muita forca nos dis-
cursos institucionais.A droga da vez, o crack,
apareceu como elemento chave nas narra-
tivas sobre os problemas de “criminalidade”
na area. O comandante do 18° Batalhao dis-
cutiu o crack de modo ambivalente. De um
lado, o uso do crack como uma atividade
criminosa per si e que, 0 que é mais grave
na visao dele, € a causa dos “delitos de ga-
nancia”*contra turistas. “A criminalidade de
rua”, por sua vez, &, segundo ele, a principal
causa de o Centro “ndo ser o que poderia”.
De outro lado, a convivéncia didria com usu-
arios de crack faz com que ele reconheca no
uso da droga um “problema social”.

A construcao e a reproducao de esteredti-
pos relacionados ao crack, por sua vez, tam-
bém legitimam interveng¢des contra pesso-
as em situacgao de rua:

Um problema grande. As pessoas pen-
sam gue o morador de rua € a falta da
casa, mas nao é. Ja foi feita pesquisa que
mais de 90 % tem familia e residéncia.
Eles estdo na rua por outro motivo. Nao
por falta da residéncia. As vezes o poder

1 O jargao policial no 18° COM identifica os crimes contra o patrimo-
nio como “delitos de ganancia”. Essa expressao, recorrente ao longo
do meu didlogo com o comandante, é especialmente usada em rela-
cao aos furtos cometidos por pessoas da regido contra turistas.



publico da a moradia e eles vao e depois
saem. Tem o grande problema hoje que é
crack. Dependéncia quimica. Nao tenho
duvidas disso.Boa parte deles sao depen-
dentes quimicos e nds ndao temos centro
de acolhimento. (Entrevista 04)

Esse discurso que associa automaticamente
a pessoa em situacao de rua com as drogas
e a “criminalidade” reforca esteredtipos e in-
visibiliza a questao social. A criminalizacao
do crack produziu algumas das campanhas
publicas mais violentas e estigmatizantes
do ultimo periodo. As campanhas da guerra
as drogas na Bahia sao tributarias da “peda-
gogia do terror” (NERY FILHO, 2010). Em Sal-
vador foram expostos outdoors e busdoors
sugerindo que 80% das mortes violentas na
Bahia estavam relacionadas com a droga,
sem nenhuma especificacao de natureza
metodoldgica. Nessa mesma peca publici-
taria uma foto de um pé com a etiqueta do
Instituto Médico Legal ou, em outra versao,
uma mae chorando o filho morto “pelo cra-
ck”. Em outra peca publicitaria que também
se espalhou pela cidade a sentenca € taxati-
va: “Crack: é cadeia ou caixao”.

Uma pesquisa sobre as interfaces entre o
crack e a exclusao social nas cidades bra-
sileiras, fruto da parceria entre a Fundacao
Osvaldo Cruz e Universidade Federal Flu-
minense, coordenada por Jessé de Souza,
apresentou um interessante panorama do
uso da droga no espaco urbano brasileiro,
descortinando os mitos que naturalizamo
vinculo do crack com a violéncia e apontan-
do criticamente para a relacao insidiosa da
droga com a opressao social:

(...) exclusao social e 0 uso do crack pro-
vavelmente formam um ciclo vicioso que
se retroalimenta e, pior, estende seus
efeitos aqueles que sequer fazem uso
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da droga.Coerentemente, quando per-
guntados pelos pesquisadores sobre o
que esperavam de um tratamento para
0 seu problema com as drogas, 0os usua-
rios responderam com a reivindicagcao de
um verdadeiro pacote de direitos sociais,
para além de servicos de saude: moradia,
educacao,emprego, alimentagao, banho
etc. A resposta poderia ser a mesma vin-
da de qualquer jovem das periferias bra-
sileiras. A hipdtese que formulamos foi
gue nao so a exclusao social parecia agra-
var as consequéncias do uso do crack,
como também o panico social criado em
torno do crack estaria contribuindo para
a naturalizacao da desigualdade no Brasil
(GARCIA, 2016, p. 14).

Por outro lado, essa e outras pesquisas em-
piricas questionam a afirmacao corrente de
que pessoas em situagao de rua sao natu-
ralmente dependentes quimicos. Essas ob-
jetificagdes, assim, reforcam esteredtipos,
dinamizam processos criminalizadores e
violéncias institucionais.

Todo o panorama apresentado reflete um
amplo processo de criminalizacao da con-
flitividade social na area central de Salvador
com decisivos impactos da producao do
espaco na regiao. Chamou atencgao, nesse
contexto, a percepcao dos agentes da ordem
publica em torno da questdao. Quando inda-
guei o guarda civil municipal que lidera o Gru-
po de Apoio ao Turista, unidade territorial da
Guarda Municipal no Centro Histoérico, sobre
guais eram as maiores dificuldades da atua-
¢ao da guarda naquele espaco, ele afirmou
que “(..) o grande desafio é que a guarda e
a PM assumem questdes sociais e criminais.
Essas questdes se interligam. Como nao tem
outros 6rgaos, eles que tem que dar conta de
moradores de ruas, menores abandonados
e usuarios de drogas” (Entrevista 03).



Nessa mesma direcao, o Comandante do
18° Batalhao da Policia Militar fez, ao longo
da entrevista, referéncias sobre o acumu-
lo de tarefas da Policia Militar na regiao do
Centro. Ele explicitou o desgaste do corpo
policial em ter que “dar conta” de proble-
mas tao diversos, muitas vezes sem possuir
estrutura nem pessoal adequados.

Nesse ponto, o Comandante destacou, por
exemplo, o problema com “loucos e psico-
ticos que andam pelo Centro fazendo con-
fusdo”. Diante da auséncia de alternativas,
disse que a policia € quem tem que “dar
conta”. A critica a falta de assisténcia e su-
porte do poder publico para esses casos é
direcionada para os discursos antimanico-
miais: segundo ele, “esse negocio de nao in-
ternar é coisas de estudioso”. Por outro lado,
disse que “figuras de todo o tipo” vao ao
Centro por que ali tem “comida facil” e pros-
tituicao. Afirmou que as familias negras sao
as que mais sofrem com a violéncia cotidia-
na no Centro, mas relacionou diretamente
o problema com a movimentacao cultural
e politica dos negros — especialmente no
Centro Histdrico — que, segundo ele, tem
gue parar de fomentar “esse discurso que
odeia brancos e policial”. Segundo ele, os
negros norte-americanos “entenderam sua
situacao” estudaram e trabalharam, “dife-
rente do que acontece aqui em Salvador”.
Em sua opinido, essa outra atitude é que faz
com que nos Estados Unidos e na Europa
nao existam “esse pessoal roubando coisas
e pedindo dinheiro na rua”.

A narrativa do comandante teve um sentido
de defesa da corporacao e desabafo sobre
o acumulo de tarefas. E fundamental, con-
tudo, destacar que os agentes da ordem
percebem a tensao entre questdes sociais e
tratamento punitivo, mesmo que o discurso
nao se afaste do paradigma punitivo, muito
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ligado a consolidacao de esteredtipos e mo-
dulado pelo racismo institucional.

CONSIDERAGOES FINAIS:
RECOLOCANDO O PROBLEMA

Esse trabalho partiu do desafio teodrico de
pensar a questao criminal a partir da cidade.
A cidade ndo como palco ou tela de fundo
dos processos de criminalizagcao, mas como
plano de referéncia central; o espaco urbano
em sua “inércia dinamica” (SANTOS, 2005)
como elemento chave na configuragcao das
relagdes sociais, inclusive as relagdes de
desvio e criminalizacao. Ao fim, mais do que
conclusdes, acho que estou em condic¢des
de recolocar o problema em termos mais
precisos.

Como discutido ao longo do texto, o fato
de o poder punitivo atuar na producao de
espacialidades nao € uma novidade. A in-
cidéncia do poder punitivo como elemen-
to estruturador do espaco urbano, assim,
apresenta diversas possibilidades analiticas.
Aqui, destaguei como a propria atividade
cotidiana das agéncias de controle produz e
reproduz dindmicas socio-espaciais, diante
do potencial configurador de seu discurso
e de sua atuacao estruturalmente seletiva.

O processo de producao do espaco através
do poder punitivo no Centro de Salvador,
contudo, possui caracteristicas particulares.
A atuacao das forcas e ordem nessa area
esta profundamente vinculada a gestao do
espaco urbano. Assim, os processos de cri-
minalizacao sao orientados pelo embara-
Ihamento discursivo entre desordem socio-
-espacial e criminalidade, o que produz, por
sua vez, a potencializacdao das agéncias de
controle punitivo como agentes da configu-
racao territorial.

Nesse sentido, a configuragdao do espaco



urbano a partir da ativacao de dispositivos
punitivos produz uma arquitetura urbana
marcada pela intolerancia como “outro” e
com as condutas que sao politicamente de-
finidas como desvios da ordem publica e da
seguranca.

O uso politico das nocdes de “desordem”
ou “criminalidade” como pontos de referén-
cia na leitura de um espaco social, a partir
da centralidade de agenciamentos institu-
cionais punitivos, tende a fragmentacao e
homogeneizacao desse espaco social. Na
conjuntura atual de Salvador, a dinamica de
policizagao do urbano se articula finamente
com o projeto de cidade que esta na pauta
politica. A colonizagao da cidade com énfa-
se aqui na area central pela pratica e logica
de controle social punitivo, assim, € um mo-
vimento que radicaliza, a partir do signo da
violéncia institucional, processos sociais de
segregacao e privatizacao do espaco urba-
no. Essa é a chave de leitura mais geral em
torno da questao.

Ocorre que as “fantasias de controle total”
(NEDER, 2007) agora reatualizadas por no-
vas roupagens discursivas e novos sujeitos,
sdo parte de uma retdrica institucional des-
colada da realidade cotidiana da cidade.
A policizagcao do urbano e a intensificacao
das praticas de controle social no Centro de
Salvador sdo movimentos percebidos com
destaque, com efeitos concretos na paisa-
gem social da regido, além de autorizarem a
antecipacao de tendéncias relativas a gran-
des transformacdes sécio-espaciais Nos pro-
ximos periodos.

O ponto, contudo, é que o controle dos des-
vios, é feito a partir de uma gestao diferen-
cial dos ilegalismos urbanos, a depender de
contextos sécio-espaciais e temporais mui-
to especificos. A percepcgao dessa dinamica
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“diferenciada” afasta a ideia de que o espaco
é produzido a partir da “repressao total” das
condutas indesejadas. Mas, ao contrario do
gue pode parecer em uma primeira mirada,
reforca a poténcia dos mecanismos de con-
trole na configuracao soécio-espacial, pois o
poder punitivo € muito mais um dispositivo
de gestao do que de repressao.

Assim, a pratica-discursiva do choque de
ordem e seguranca no Centro ndo reprime,
nem efetivamente se propde a reprimir, to-
dos os ilegalismos, mas se apresenta como
principal modus operandi de controle so-
cio-espacial, com importantes impactos na
producao diferenciada de espacialidades.
Note-se, contudo, que a relacao controle e
conflito é sempre dialética. Assim, um as-
pecto central do fracasso do controle total
é o conflito cotidiano produzido pelos “re-
sistentes a ordem”, para usar a expressao de
Rosa Del Olmo (2004), gue mesmo com as
investidas do poder punitivo, de diferentes
maneiras reinventam o seu lugar no espaco
urbano policizado.

Em um dos dias da pesquisa de campo, pa-
rei na Avenida Sete de Setembro para tomar
uma agua de coco. Conversando com o ven-
dedor, ele me disse que a GCM e a SEMOP
estavam “jogando duro” na area. Ele nao era
licenciado e estava trabalhando de forma ir-
regular. Disse que estava juntando dinheiro
para tentar se regularizar, mas estava apro-
veitando que naquele periodo (era més de
eleicao municipal) a fiscalizacao era “frou-
xa". A prefeitura tinha medo do desgaste
politico causado pelas operacdes'.

Relembro esse didlogo para destacar que
esse trabalho foi construido basicamente

“ A percepgdo do ambulante, cabe destacar, foi depois confirmada
pela secretaria de ordem publica, que durante a entrevista falou que
na época de campanha eleitoral a secretaria trabalha em ritmo de
“operagao tartaruga”, para evitar o que segundo ela é a “politizagdo”
das operacdes de ordenacao (Entrevista 05).



pela minha interpretacao dos discursos e
observacao das praticas institucionais. Essa
foi uma opgao metodoldgica condicionada
pelo interesse que as praticas institucio-
nais despertam para o campo dos estudos
sociojuridicos e, também, pelas condi¢cdes
materiais de realizacdo da pesquisa. Essa
perspectiva possibilitou uma visdo ampla
do processo social estudado com énfase na
identificacao e interpretacao do “projeto de
ordem e seguranga” do Centro da cidade, e
uma avaliacao da atuacao pratico-discursi-
va do poder punitivo como agente de pro-
ducao dessa espacialidade.

Por outro lado, a abordagem apresenta limi-
tes. A pesquisa de campo mostrou como as
dindmicas de controle sdao profundamente
atravessadas por interagdes extra-oficias,
conflitos e negociacdes que muitas vezes
extrapolam as regras e, inclusive, as meta-
regras que de uma forma geral orientam os
processos institucionais de criminalizacao.
Esses contextos, por sua vez, parecem com-
plexificar as relacdes de conflito e controle,
devendo ser incorporadas em um quadro
mais geral de interpretacdao. Assim, além
dos discursos institucionais, analisados atra-
vés das lentes académicas, outras narrativas
podem ser decisivas para uma interpreta-
¢ao mais completa desses processos. Os
discursos e as percepc¢des dos “resistentes”,
nesse sentido, podem apontar para proble-
Mmas nao identificados, relativizar certezas e,
sem duvida, complexificar a analise.

Essas consideracdes fazem parte dessa re-
colocacao do problema em perspectiva cri-
tica. Elas abrem novas possibilidades, novas
agendas de pesquisa e novos horizontes de
interpretacao - em um contexto de progres-
sivo policizagao do urbano - do poder puni-
tivo como dispositivo que produz e configu-
ra espacos, territorios e lugares na cidade.
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Resumo

O objetivo deste trabalho foi refletir sobre o
papel das instituicdes do sistema de justica no
enfrentamento ao racismo. Foi realizada uma
etnografia do Grupo de Trabalho da Igualda-
de Racial Professor Joel Rufino dos Santos do
Ministério Publico de Sao Paulo, grupo criado
especificamente para tratar do assunto no
ambito do MP-SP, entre setembro de 2014 e
marco de 2016.

O GT-lgualdade Racial priorizou capacitar seus
integrantes para identificar a reproducao do

racismo no funcionamento cotidiano da pré-
pria instituicdao. O Grupo também buscou sen-
sibilizar seus participantes a perceberem seu
papel individual na manuteng¢ao do racismo.

Além de estratégias de capacitacao, a partir
dessa pesquisa foi possivel elencar impor-
tantes medidas de combate ao racismo nas
instituicdes do sistema de justica: a imple-
mentacao de cotas raciais; a coleta, a analise
e divulgacao de dados sobre casos relaciona-
dos a populagao negra; e o estabelecimento
de diretrizes institucionais e 6rgaos especiali-
zados no tema.

Este trabalho também identificou inuUmeras
dificuldades enfrentadas pelo Grupo, como
a grande rejeicao dos promotores e procura-
dores as cotas raciais, a estrutura institucional
hierarquica, a auséncia de canais de didlogo
com movimentos sociais, a excessiva valoriza-
¢ao da independéncia funcional, e as contra-
di¢des decorrentes do desenho institucional
do MP, com atribuicdes ao mesmo tempo de
acusacao penal e promocao de direitos.

Apesar dos avancos conseguidos pela atuacao
do GT-IR, ainda resta um longo caminho a ser
percorrido para combater as diversas manifes-
tacdes do racismo dentro do sistema de justica.

<> Mestranda em Direito do Estado (subarea Direito Constitucional)
pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (FDUSP),
onde também se graduou em Direito. Integrante do Centro de Ensi-
no e Pesquisa em Inovagao (CEPI) da FGV DIREITO SP, colaboradora
da Escola de Formagao da Sociedade Brasileira de Direito Publico
(SBDP) e coordenadora do Nucleo de Direito Discriminagao e Diver-
sidade (DDD) da Faculdade de Direito da USP.
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Facing institutional racism in the Public
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Abstract

The purpose of this work was to reflect on
the role of the justice system’s institutions
in confronting racism. We conducted an
ethnography of the Racial Equality Working
Group Professor Joel Rufino dos Santos of
the Public Prosecutor's Office of Sao Paulo,
a group created to deal with the subject
within the MP-SP, between September 2014
and March 2016.

The Racial Equality Working Group
prioritized the training of its members
to identify the reproduction of racism on
the daily activities of the institution. The
Group also sought to raise the participants’
awareness about their own role on the
perpetuation of racism.

In addition to training programs, this
research discussed important measures
to fight racism in the justice system's
institutions: the  implementation  of
racial quotas; the collection, analysis and
dissemination of data regarding cases
related to the black population; and the

establishment of institutional guidelines
and specific departments to address this
theme.

This work also identified numerous
difficulties faced by the Group: the strong
rejection to the adoption of racial quotas by
the prosecutors,the hierarchicalinstitutional
structure, the lack of dialogue with social
movements, the excessive valorization of
the prosecutor’s functional independence,
and the inherent contradictions of the MP’s
institutional design - the MP acts at the
same time on criminal prosecution and on
the promotion of civil rights.

Despite the progress made by the Group,
there is still a long way to go in order to
confront the various manifestations of
racism within the justice system.



INTRODUCAO

Reunimos colegas, promotores e servido-
res do Ministério Publico interessados em
discutir a questao racial. Nao apenas no
gue se refere ao Ministério Publico pro-
cessando autores de racismo ou entran-
do com agdes civis publicas em face das
questdes raciais, mas sobretudo em face
do nosso racismo institucional, interno. Nos
somos ainda uma instituicao cujos mem-
bros negros contamos em duas maos.

(Promotor Coordenador do Grupo de Traba-
Iho da Igualdade Racial Professor Joel Rufi-
no dos Santos do Ministério Publico do Esta-
do de Sao Paulo, 17 Reuniao de Formacgao, 9
de margo de 2015)

Definir e aplicar o conceito de racismo ins-
titucional, identificar a reproducao do ra-
cismo nas praticas internas do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo (MP-SP), e
discutir a auséncia de negros na instituicao
sao elementos presentes em todas as reu-
nides do Grupo de Trabalho da Igualdade
Racial Professor Joel Rufino dos Santos2
(GT-Igualdade Racial).

Este grupo foi criado pelo Nucleo de Politi-
cas Publicas do MP-SP, érgao de assessoria
da Procuradoria Geral de Justica (PGJ), para
articular politicas institucionais que aprimo-
rassem a atuacao do MP no enfrentamento
ao racismo. As atividades do GT-lgualdade
Racial desenvolveram-se entre setembro de
2014 e marco de 2016, reunindo 43 mem-
bros do MP-SP, servidores e promotores da
instituicao. 3

2 Em outubro de 2015, o GT-Igualdade Racial do MP-SP decidiu mu-
dar o seu nome para prestar uma homenagem ao Professor Joel Ru-
fino dos Santos, historiador, professor e escritor brasileiro, especialista
em cultura e heranga africanas no Brasil, que faleceu em 2015.

3 Nos documentos produzidos pelo GT-lgualdade Racial, o termo
“membros” do MP se referia apenas aos promotores e procuradores.
Os funcionarios sdo nomeados como “servidores”. Neste trabalho, uti-
lizarei o termo membros para me referir a todos os integrantes da
institui¢ao.
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Conforme seu coordenador, o GT-IR surgiu
da pressao de organizagdes da sociedade
civil, e do proéprio poder publico, que nas ul-
timas décadas vem instigando o Ministério
Publico a enfrentar a tematica da igualdade
racial, dando mais énfase para as demandas
sociais e para a promocao de direitos.

Ja na primeira reunidao ordinaria, em 23 de
outubro de 2014, um promotor observou:
“A populacao da periferia ndao confia no Mi-
nistério Publico, vendo-o como uma insti-
tuicao racista, conservadora e intolerante. A
instituicao deve fazer autocritica sobre o seu
trabalho e iniciar um processo de descons-
trucao do racismo interno”.

Na Constituicdo de 1988 (CF/1988) houve
uma ampla redefinicao do perfil do Ministé-
rio Publico como ator politico no cenario na-
cional (Sadek, 1997). O MP adquire a respon-
sabilidade de defender a ordem juridica, o
regime democratico e os interesses sociais
e individuais indisponiveis (art. 127, CF/1988).
A instituicao passa a exercer, além da sua
tradicional funcao de acusacao penal, a de-
fesa dos direitos difusos e coletivos e o con-
trole externo da atividade policial (art. 129,
CF/1988). A Constituicdo assegurou ainda
a autonomia administrativa do MP em re-
lacdo aos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, bem como a independéncia fun-
cional dos seus membros (art.127,§1° e § 2°).

Neste contexto, destaca-se entre os objeti-
vos do MP a promog¢ao da igualdade racial,
fundamental para a defesa dos interesses
sociais e valores democraticos. Além de pro-
mover a agao penal nos casos dos crimes de
racismo e injuria racial, o MP conta com o
Inquérito Civil Publico e a Acao Civil Publi-
ca, instrumentos juridicos para a protecao
dos direitos difusos e coletivos, que podem
ser utilizados para combater violagcdes de



direitos da populacao negra brasileira em
diversas areas, como educag¢ao, saude, con-
sumidor, patriménio histérico, atividades
policiais e prisdes.

Surgem entao muitas questdes. Como o
Ministério Publico desempenha a sua atri-
buicdo de defesa dos direitos da popula-
¢ao negra brasileira? De que forma os seus
membros percebem a assim chamada
“guestao racial no Brasil"? Que papel a ins-
tituicdo deve assumir na luta antirracista?
Quais sdo os principais desafios para que o
MP seja um ator relevante para o enfrenta-
mento ao racismao?

O presente artigo busca relatar e analisar a
atuacgao e o posicionamento do GT-Igualda-
de Racial do MP-SP em relacao a essas ques-
tdes, por meio de um estudo etnografico do
Grupo. O objetivo foi procurar compreender
como o maior Ministério Publico Estadual
do Pais vem assumindo sua funcao consti-
tucional de defesa dos interesses sociais, e
contribuir para a reflexao sobre as possibili-
dades e limites das instituicdes do sistema
de justica no enfrentamento ao racismo.

Para o Grupo, a falta de conhecimento dos
promotores e procuradores sobre questdes
raciais e a auséncia de negros no MP-SP di-
ficultam uma atuacao eficiente da institui-
¢ao para a promocao da igualdade racial.
Para dar conta destes desafios, as princi-
pais realizagdes do GT-IR foram: a sensibili-
zacao dos integrantes do GT sobre o tema,
com reunides de formacao sobre racismo
institucional e branquitude; e a busca pela
aprovacao de cotas raciais Nnos concursos
da instituicdo, por meio da realizacao do
primeiro censo racial do MP-SP. O GT-Igual-
dade Racial procurou também combater a
forte hierarquia entre promotores, procura-
dores e demais funcionarios da instituicao,

4%
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constituindo-se como o primeiro grupo do
MP-SP aberto para a participacao ativa dos
servidores interessados.

Resultados da pesquisa indicam indmeras
dificuldades enfrentadas pelo Grupo, que
nao conseguiu combater a grande rejeicao
da maior parte dos membros da instituicao
contra as cotas raciais € nem avangar em
discussdes sobre violéncia policial e o encar-
ceramento da populacao negra. O GT tam-
bém nao foi capaz de estabelecer diretrizes
para a atuacao da instituicdao na persecugao
penal dos crimes de racismo e injdria racial,
e nao houve qualquer aproximacao com
movimentos sociais.

Neste artigo analisaremos essas e outras
praticas realizadas pelo GT-lgualdade Racial
Professor Joel Rufino dos Santos. Veremos
que, apesar de grandes limitac¢des, a atua-
¢cao do GT-lgualdade Racial pode inspirar
importantes transformacdes nas institui-
¢des do sistema de justica, que sao urgentes
€ necessarias.

METODOLOGIA: POR QUE OBSERVAR O
COTIDIANO DO SISTEMA DE JUSTICA?

Para refletir sobre o papel do Ministério
Publico no enfrentamento ao racismo, foi
fundamental, a0 menos no caso desta pes-
guisa, a escolha da etnografia e de uma
abordagem interdisciplinar como eixos ted-
rico-metodoldgicos.

A etnografia usa a légica de contextos par-
ticulares como meio de iluminar as comple-
xas inter-relacdes entre os elementos poli-
ticos, legais, historicos, sociais, econémicos
e culturais (Scheppele, 2004, p. 390). Permi-
te uma maior proximidade com o contexto
pesquisado e a vivéncia do fendbmeno ob-
servado no préprio lugar de seu aconteci-
mento, familiarizando-se com a linguagem



utilizada, com os significados compartilha-
dos, atitudes, interesses e comportamentos
(Proenca, 2008).

A etnografia possibilitou a compreensao de
guestdes relevantes sobre a recente fun-
¢ao constitucional do Ministério Publico na
defesa de interesses sociais que ndo pode-
riam ser observadas de outras formas. Estas
questdes envolvem vantagens e desvanta-
gens das estruturas organizacionais e dos
instrumentos juridicos utilizados pelo MP, a
relacao da instituicdo com os movimentos
sociais e a sociedade civil, bem como a for-
macao dos profissionais do direito no tema
do racismo. A etnografia também permitiu
entender como os préprios representantes
dessas instituicdes veem seu papel na defe-
sa da populagao negra brasileira.

Conforme Luiz Eduardo Abreu, ndo se tra-
ta de menosprezar a importancia da analise
dogmatica ou jurisprudencial, mas de rea-
lizar uma reflexao do direito em sua prati-
ca cotidiana, usando métodos capazes de
reconstituir os detalhes vivos do cenario
politico-legal, que, usualmente, Nao encon-
tram muito espaco na discussao doutrinaria
(Abreu, 2013, p. 17).

Além disso, é importante nao perder de
vista a complexidade que envolve os pro-
cessos de construcao da identidade negra
em nosso pais, e os diferentes usos sociais
do conceito de raca. Apenas por meio de
um material bibliografico interdisciplinar
foi possivel abordar os discursos sobre as
relacdes raciais no Brasil e refletir sobre o
por vezes contraditério entrelacamento de
instituicoes, individuos, estruturas organiza-
cionais, normas, valores e sensibilidades no
cotidiano das praticas do sistema de justica.

Para realizar uma etnografia do GT-lgualda-
de Racial Professor Joel Rufino dos Santos
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foram utilizadas e combinadas as seguintes
técnicas de pesquisa: 1) observacao das reu-
nides do Grupo; 2) entrevistas semiestrutu-
radas com seus integrantes; e 3) analise de
documentos produzidos pelo GT~

A insercao do pesquisador no campo nunca
é simples, principalmente quando se trata
de uma etnografia, pois o pesquisador se
torna de alguma forma parte do universo
investigado (Jaccoud, 2012). No caso da pre-
sente pesquisa, a insercdo No campo pa-
recia ser um grande desafio. Em primeiro
lugar, estudos indicam a falta de abertura
das instituicdes do sistema de justica para o
trabalho de campo, e ndo encontrei outras
pesquisas que tivessem realizado uma et-
nografia no Ministério Publico.

Em segundo, no meu imaginario, por ser
uma mulher jovem, estudando questdes de
direitos humanos, seria tratada com suspei-
ta pelos membros do MP. Em minhas redes
de sociabilidade, o Ministério Publico, em
geral, é considerado uma instituicao tradi-
cional e conservadora, majoritariamente
masculina, e mais preocupada com a acu-
sacao penal do que com a promogao de
direitos difusos e coletivos. Por outro lado,
caracteristicas da minha identidade social,
semelhantes as dos promotores e procura-
dores do MP-SP, poderiam facilitar a minha
insercao no campo: sou branca, de classe
social alta e formada na Faculdade de Direi-
to da USP. Além disso, na proposta de traba-
Iho do GT-Igualdade Racial, havia indicagao
para que o Grupo se aproximasse de univer-
sidades e instituicdes de pesquisa.

Para realizar o primeiro contato com a ins-
tituicdo_enviei um e-mail ao coordenador

“O GT-lgualdade Racial produziu inUmeros documentos ao longo dos
seus trabalhos: Memoérias das 9 (nove) reunides ordinarias; Videos das
4 (quatro) reunides de formagéo; 6 (seis) Boletins Informativos; 3 (trés)
Boletins de Dialogos Culturais; Relatério sobre o censo racial; Levan-
tamento de dados sobre os crimes de racismo e injuria racial; dentre
outros documentos disponiveis no portal do MP-SP.



do GT-lgualdade Racial, integrante do NuU-
cleo de Politicas Publicas do MP-SP. Apds
uma reunidao com ele e uma promotora do
Nucleo de Politicas PuUblicas, também res-
ponsavel pela direcao do Grupo, enviei uma
solicitacao aos membros do GT-lgualdade
Racial para acompanhar suas reunides, que
foi aprovada por todos. Na primeira reunido
ordinaria de que participei, em fevereiro de
2015, fui incluida nos grupos de WhatsApp
e de e-mails, 0 que mostrou abertura para
a pesquisa.

O momento da realizagdao das entrevistas
ocorreu apos um periodo inicial de acom-
panhamento das reunides do Grupo. Foram
realizadas 18 entrevistas semi-esturutradas;
para resguardar a identidade dos entrevis-
tados, escolhi ndo mencionar seus nomes,
mesmo tendo recebido autorizacao da
maioria deles. ®

Segundo Laura Beth Nielsen, como o pro-
prio fendbmeno do direito é constituido por
individuos, configuracdes organizacionais,
instituicdbes sociais e as interacdes entre
eles, a plena compreensao do direito exige
pesquisas conduzidas usando abordagens
multiplas (Nielsen, 2010, p.972). Para alcan-
car os objetivos do estudo procurei, portan-
to, articular a base tedrica adotada e os dife-
rentes dados empiricos coletados por meio
da observacao das reunides, das entrevistas
e da analise dos documentos produzidos
pelo Grupo. Espero que o resultado deste
esforco consiga expressar a multiplicidade
e potencialidade do material coletado e das
experiéncias vivenciadas em campo.

> Por limitagdes de tempo, ndo poderia entrevistar todos os 43 inte-
grantes do Grupo. Utilizei dois critérios para selecionar os entrevista-
dos: (a) ter participado de 3 ou mais reunides ordinarias, ou seja, mais
da metade das reunides realizadas; ou (b) ter realizado individual-
mente estratégias importantes de combate ao racismo no MP-SP.
O roteiro da entrevista abordou os seguintes temas: (a) interesse no
tema e participag¢ao no Grupo; (b) possibilidades e limites das estraté-
gias do GT-IR; e (c) o papel do MP-SP no enfrentamento ao racismo.
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DISCUTINDO IGUALDADE EM UMA
INSTITUICAO DESIGUAL

Temos uma cultura de divisao no Ministé-
rio PUblico: promotores, procuradores e os
outros. Como se a gente nao integrasse a
mesma instituicao. Isso ocorre em varios
campos. Esse GT, ao integrar promotores
e servidores, parece dar um passo muito
pequenininho. De fora parece algo muito
banal, mas isso € um grande avanco.

Esta declaracao, feita por um promotor en-
trevistado, demonstra a importancia do GT-
-lgualdade Racial como o primeiro grupo
a contar com a participagao ativa de servi-
dores do MP. Conforme os participantes do
Grupo, ha uma forte hierarquia nas institui-
¢bes do sistema de justica, que diferencia
0s membros concursados, que realizam as
atividades juridicas principais, dos demais
funcionarios. Convidar os servidores interes-
sados, fazer as reunides em formato de roda,
e incentivar a contribuicao de todos foram
praticas inovadoras dentro do contexto do
MP-SP e do sistema de justica.

O coordenador contou que a inspiracao
para essa medida foi o GT-Racismo do MP
de Pernambuco. Em entrevista, ele relatou:

O fundamental para que o GT produza
0 que tem produzido é o fato de termos
aberto a participacao para todos os fun-
cionarios. Foi o que deu o carater demo-
cratico, plural, mais participativo e menos
elitista. Acho que foi uma sacada muito
importante, uma conquista de gol de pla-
ca(..). Umainstituicao que tem o papel de
defender a democracia, e ndo ser demo-
cratica, € uma contradicao insuportavel.

A presenca dos servidores também foi es-
sencial para que pessoas negras participas-
sem do GT-IR. Ao todo, foram 43 os integran-



tes do GT: 22 servidores, dentre os quais 10
pessoas negras, todas mulheres; e 21 pro-
motores, todos brancos. Servidoras negras
do Grupo afirmaram que trabalham no MP
ha mais de 20 anos e essa foi a primeira vez
gue observaram e participaram de um de-
bate sobre racismo na instituicao.

Essa estratégia também foi importante por-
que os servidores tiveram participacao mais
constante do que os promotores. As reuni-
des contaram com uma média de 20 mem-
bros: 13 servidores e 7 promotores. Apenas
trés promotores participaram de trés ou
mais reunides ordinarias, ao pPasso que, en-
tre os servidores, foram nove os que estive-
ram presentes em mais de trés reuniodes.

Outra importante medida realizada pelo
GT-lgualdade Racial foi exigir a participacao
de promotores em “cargos-chave” da insti-
tuicao, os promotores de justica dos Centros
de Apoio Operacional as Promotorias de
Justica Civel e de Tutela Coletiva (CAO Direi-
tos Humanos), e Criminal (CAO Crim), e os
promotores assessores da Escola Superior
do MP-SP. O promotor indicado pelo CAO
Crim, em entrevista, mencionou a impor-
tancia dessa estratégia:

O Nucleo de Politicas Publicas fez ques-
tdo de ter o CAO Crim e o CAO Direitos
Humanos no Grupo, além de abrir para
qguem tivesse interesse, porque sdo car-
gos-chave no MP. Aqui a gente tem mui-
to contato com o promotor criminal, é
um oérgao gue realmente esta todo dia
falando com o estado inteiro. Entdo, com
essa capacitacao do GT, a gente vai con-
seguir espalhar um pouco do que apren-
deu. Nem todo mundo vai ser de pronto
receptivo a alteracdes, mas com o tempo
a gente vai avancar.

Quanto aos servidores, nao havia uma previ-
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sao de cargos especificos para compor o Gru-
po. Conforme uma servidora entrevistada:

Os voluntarios do Grupo, agueles gue ndo
tém uma funcgao especificada, sao os ne-
gros. Sao servidores que estao no MP e
gue vem de uma luta cansada; que olham
para o GT e pensam: sera que é verdade?

As reunides contaram com promotores e
servidores de diferentes setores do MP-SP,
por exemplo, area do idoso, criminal, vio-
|éncia doméstica e saude publica; e com
diferentes formacdes e funcdes: juridica,
administrativa, comunicagao, audiovisual,
socioassistencial, entre outras, o que con-
tribuiu para os debates e para a formulagao
das estratégias de atuacgao do Grupo.

Uma limitagdo importante, contudo, foi a
participacao de apenas uma integrante do
MP de fora da Capital. Conforme a servido-
ra, “eu me inscrevi porque eu estou no inte-
rior e aqui, onde sao formados os grupos, é
o centro das decisdes do Ministério Publico
de Sao Paulo”. A falta de assiduidade dos
promotores e 0s poucos promotores volun-
tarios também limitaram o alcance do tra-
balho do GT. Vale mencionar a inexisténcia
de discussao sobre a participagao de fun-
cionarios terceirizados do MP-SP no Grupo.
Nao houve também qualquer mencgao so-
bre a auséncia de procuradores no GT-IR.

A grande maioria dos entrevistados afirmou
gue nao havia hierarquias ou desigualdades
entre os participantes do GT. Conforme a
fala de um servidor em entrevista:

No GT, acho que todos participam com
igualdade. La eles cumprimentam, pro-
curam chamar todo mundo pelo nome,
ha uma troca. O coordenador € muito
atencioso, faz questao que todos tenham
voz. Os promotores gque vao la também



sao muito bacanas. Eu fico pensando se
eu vejo alguma hierarquia, mas acho que
Nnao, eu Nao senti. Eu acho que todo mun-
do fala sua opinido e escuta o outro. Acho
que deve ser o primeiro grupo do MP as-
sim, com mais democracia.

Foi possivel identificar ponderacdes sobre a
igualdade de participagao, decorrentes da
forte estrutura hierarquica da instituicao e
da pouca voz dada aos servidores em sua
direcao. Em uma entrevista realizada com
duas servidoras, uma delas afirmou:

N&s estamos falando no GT em compre-
ender que pessoas brancas tém privilé-
gios e gue é preciso combater esses privi-
légios. Mas a propria instituicao nao quer
e Nnao vai abrir mao dos seus privilégios.
Eu estou falando da porta de entrada,
que tem uma porta para os promotores
e uma porta para os outros (..) dos ba-
Nnheiros exclusivos para promotores, que
sO eles tém a chave (..) do quadro prega-
do na cozinha geral falando que as xica-
ras sao so para uso dos promotores (..) da
propria ata do GT, que antes do nome dos
promotores estd escrito Doutor, ja dife-
renciando e colocando vocé no seu lugar
(...) As pessoas nao estao dispostas a se
desfazer dos privilégios e nem a socializa-
-los. Tem até um promotor que disse para
a gente uma vez, em tom de brincadeira:
Desculpa estar vestido dessa forma, mas
preciso estar assim para me diferenciar
de vocés. Entao € contraditério nesse
sentido.

Podemos concluir que, apesar da for¢ca das
relacdes hierarquicas da instituicao e da di-
ficuldade de engajamento constante dos
promotores, o GT-IR conseguiu promover
a participagcao de promotores e servidores,
com horizontalidade, na discussao aberta
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de temas sensiveis, que nao eram aborda-
dos institucionalmente.

O MP-SP DIANTE DO ESPELHO: RACISMO
INSTITUCIONAL E BRANQUITUDE EM
DEBATE

Buscamos alternativas para enfrentar o nosso
racismo, que trazemos aqui dentro. Muitas vezes
nem o identificamos claramente, somos racistas
sem perceber. (..) E preciso que nés nos pergun-
temos: vocé ¢é racista? Que nds usemos algum
tipo de estratégia para que nods efetivamente
olhemos no espelho e consigamos identificar
NOSSO racismo.

Ao fazer esta declaragcao, na primeira reu-
niao de capacitacao do GT-lgualdade Ra-
cial, o promotor coordenador ilustra um dos
principais objetivos do Grupo: despertar os
integrantes do MP-SP para o racismo na
propria instituicao e sensibilizar os partici-
pantes a empreender uma desconstrugcao
pessoal didria contra o racismo.

Para atingir esses objetivos, o GT-lgualdade
Racial discutiu e colocou em pratica dife-
rentes iniciativas. A principal delas foi a reali-
zagao de quatro reunides de formagao com
diferentes palestrantes convidados. ¢ Con-
forme o coordenador, na abertura de uma
reuniao de formacgao:

A cadao60dias,intercalandocom asreunides
de trabalho, nés fazemos essas chamadas
“reunides de formacao”, em que trazemos,
para nossa alegria, profissionais, pesqui-
sadoras, estudiosos do assunto, de fora do
MP, para nos falarem sobre o racismo e nos

¢ Os temas e os convidados das reunides de formagado foram: Silvio de
Almeida, Doutor em Filosofia e Teoria Geral do Direito pela Universi-
dade de Sao Paulo (USP), sobre Racismo Institucional e Atuagao do
Ministério Publico (margo/15); Lia Vainer Schucman, Professora, Dou-
tora em Psicologia Social pela USP, sobre O lugar do branco nas rela-
cdes raciais brasileiras (maio/15); Sérgio Adorno, Professor Titular em
Sociologia da FFCLH e integrante do Nucleo de Estudos da Violéncia
da Universidade de Sao Paulo (USP), sobre Discriminagao Racial e
Justica Penal (agosto/15); e Alysson Mascaro, Livre-docente de Teoria
Geral do Direito e Professor Titular de Filosofia da Universidade de
Sao Paulo, sobre Igualdade e Democracia na perspectiva do racismo
no Brasil (outubro/15).



dotarem de conhecimentos a respeito do
assunto. Nao apenas de conhecimentos no
campo da racionalidade, mas também da
sensibilidade, porque esse assunto nao se
resolve apenas no dambito da razdo. O racis-
Mo nos entranha a alma. Como nods sabe-
Mos, Mmuitas vezes somos traidos pela nos-
sa propria formacao, nossa visao racista de
mundo.

A percepcao de que o racismo no Brasil
“entranha a alma” e de que “somos racistas
sem perceber” é constante entre os inte-
grantes do GT. Por isso, entendem que, para
provocar mudanc¢as de comportamento da
instituicao com relagao ao racismo, € funda-
mental ir muito além da difusao de informa-
¢ao sobre o tema.

Uma medida fundamental para atingir esse
objetivo foi priorizar, na escolha dos temas e
dos convidados das reunides de formacao,
discussdes sobre o racismo institucional no
MP-SP e no sistema de justica como um
todo.

O conceito do racismo institucional foi utili-
zado de forma pioneira,em 1967, por ativistas
do grupo Panteras Negras, para especificar
como se manifesta o racismo nas estrutu-
ras de organizacao da sociedade (Geledés,
2013b, p.11). No Brasil o conceito passou a ser
apropriado, a partir da década de 1990, por
movimentos sociais negros e seu emprego
na formulacao e execucao de programas
federais comecou apenas em 2005, com o
Programa de Combate ao Racismo Institu-
cional (IPEA, 2007).

Este Programa de Combate definiu o ra-
cismo institucional como “o fracasso das
instituicbes e organizagdes em prover um
servico profissional e adequado as pessoas
em virtude de sua cor, cultura, origem racial
ou étnica. Ele se manifesta em normas, pra-
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ticas e comportamentos discriminatorios
adotados no cotidiano do trabalho, os quais
sdo resultantes do preconceito racial, uma
atitude que combina esteredtipos racistas,
falta de atencao e ignorancia” (Geledés,
20133, p.11).

O foco das discussdes no racismo institucio-
nal permitiu, em primeiro lugar, uma com-
preensao mais ampla sobre a producao e
reproducao das desigualdades raciais brasi-
leiras, que faz parte do proprio modo com
que historicamente se estruturam as rela-
¢des sociais no Brasil. Para o GT, o racismo
esta presente de forma estrutural na socie-
dade brasileira e, portanto, € um elemento
constituinte das instituicdes, como o Minis-
tério Publico. Logo no inicio da primeira reu-
niao de formacao, Silvio de Almeida, Doutor
em Filosofia do Direito pela Universidade de
Sao Paulo (USP), afirmou:

Acho que esse é o ponto central que nds
temos que tratar aqui. Nos temos que,
primeira coisa, desmentir o seguinte: nds
vivemos em uma sociedade racista. Ela
nao estd racista, ndo é eventualmente
racista. A sociedade gue nds vivemos é
constituida pelo racismo. Esse é o ponto
de partida da nossa reflexao, e nao sé da
nossa reflexdao, mas também de um pla-
nejamento de uma a¢ao de combate ao
racismo institucional.

O termo racismo institucional também
permitiu a reflexdo sobre o papel do racis-
mo como marco legitimador e definidor de
prioridades de atuacao do Ministério Publi-
co. O professor Silvio de Almeida, por exem-
plo, enfatizou que a reproduc¢ao do racismo
se da principalmente pela omissao, como no
caso dos Ministérios Publicos nao reagirem
contra o numero alarmante de homicidios
gue atingem a juventude negra. O professor



também indicou que os MP’s nao fiscalizam
a implementacao da Lei 10639, de 2003,
gue inclui no curriculo oficial das escolas
a obrigatoriedade do ensino da histdria e
cultura afro-brasileiras.

Um promotor do GT, por sua vez, em uma
reuniao de formacao, apontou para a rela-
¢ao entre a reproducao das estruturas de
exclusdo racial e o enfoque do MP-SP para a
atuacao criminal:

A atividade criminal continua sendo o
carro chefe do MP. Até que ponto nao re-
produzimos estruturas racistas perversas
e investimos na exclusdo dos negros, a
medida que mais e mais os colocamos no
sistema prisional. Sabemos que a entrada
no sistema prisional € caminho sem volta.

Estudar o conceito de racismo institucional
possibilitou também que os participantes
do GT constatassem a naturalizagao do ra-
cismo na cultura institucional do MP-SP. Os
integrantes do Grupo observaram como o
racismo passa a fazer parte da ordem “natu-
ral” das coisas, independentemente da ex-
pressa vontade das pessoas e de atos expli-
citos ou declarados de discriminacgao racial.
Um promotor, por exemplo, comentou em
entrevista:

A minha experiéncia como promotor cri-
minal mostrou que ndo é necessariamen-
te aguela coisa de é negro entdao vamos
condenar. E algo que vai automatica-
mente, Nna base dos esteredtipos e Nnao no
nivel da consciéncia. E um negdcio que
fica ja no natural porque esta interioriza-
do. Eu mencionei na palestra do Prof. Ser-
gio Adorno esse caso porque até hoje nao
esqueco. Um juiz, bom menino, filho de
desembargador, disse para mim: soltej
um réu de roubo porque ndo tinha cara
de assaltante, era loiro de olhos verdes.
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Nao é que a pessoa faz com maldade, é
racista no sentido da maldade. Esta tao
naturalizado que sai naturalmente.

Uma importante critica ao conceito de racis-
mo institucional é que ele fazdo racismoum
fendbmeno a repousar aparentemente sobre
mecanismos abstratos — como a estrutura
da sociedade e a cultura das instituicdes - e
sem atores identificaveis (Santos, 2013, p.26).
O GT-lgualdade Racial, entretanto, buscou
combater o comportamento individual de
desresponsabilizagao pela manutencao do
racismmo. A principal medida para atingir
esse objetivo foi promover reflexdes sobre
branquitude nas reunides de formacgao.

Os estudos criticos da branquitude emergi-
ram nos Estados Unidos na década de 90,
e no Brasil somente a partir do ano 2000.
A branquitude € entendida como uma po-
sicdo em que sujeitos classificados social-
mente como brancos sao sistematicamente
privilegiados no acesso a recursos materiais
e simbdlicos (Shucman, 2012).

Um dos efeitos da branquitude é o indi-
viduo branco nao pensar sobre si mesmo
COMO um ser gue possui uma identidade
racial que gera privilégios. Além disso, por
nao sofrer os efeitos do racismo, as pessoas
brancas muitas vezes naturalizam ou mini-
mizam os efeitos do racismo na sociedade
brasileira, e nao sao capazes de traduzir e
interpretar os codigos e praticas racializa-
das de nossa sociedade (Shucman, 2012).
As reunides de formagao contribuiram para
gque 0os membros do Grupo percebessem
essa dindmica, conforme relata um promo-
tor entrevistado:

A gente vai evoluindo nas palestras de ca-
pacitacao. Veja, eu que sou branco, nunca
vivi nenhum tipo de preconceito por ser
branco. Entao a gente ndo sabe o que é,



mas quando a gente ouve, a gente muda
um pouco a visao. O Prof. Silvio mesmo
disse: se eu estou no elevador e uma pes-
soa ndo me cumprimenta, eu hunca vou
pensar que é porque sou branco, mas o
negro pensa isso. Ele pensa porque toda
hora ele passa por isso. Sao coisas que a
gente sabe que existem, mas quando a
gente vé pessoas mais proximas falan-
do e contando experiéncias, vé que o
problema é muito maior.

O foco no conceito de branquitude também
contribuiu para que os integrantes do GT
assumissem a responsabilidade pela ma-
nutencao do racismo na instituicao. Uma
caracteristica do racismo no Brasil, j& des-
crita por Florestan Fernandes em 1960, é a
dificuldade de nos reconhecermos racistas.
A crenca na democracia racial e nos valores
antirracistas, historicamente reproduzida na
sociedade brasileira, produz um senso de ali-
vio entre os brancos. Tanto os palestrantes
guanto os integrantes do GT buscaram com-
bater esse comportamento individual de ne-
gacao do proprio racismo. Na primeira reu-
niao de formacao, Silvio de Almeida afirmou:

O MP é perpassado pela ideologia do ra-
cismo, portanto ele também ¢é racista e
as pessoas que estao nesse espaco de in-
teragcao também serao racistas. Ah!, mas
eu nhdo sou racista! Desculpa, como nao?
Vocé vive em uma institui¢cao, trabalha
aqui, vocé gosta, tem orgulho de ser pro-
motor em uma instituicao que nao tem
negros, que denuncia pessoas negras, e
que pde pessoas negras na cadeia o tem-
po todo. E acha isso normal. Como vocé
nao é racista? Vocé é sim. Vocé nao quer
ser, isso € outra histéria. Ai vamos dar o
primeiro passo. Temos entao que partir
para processos de desconstrucao, de de-
saprender a ser racista.
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Além disso, o conceito de branquitude pos-
sibilitou o reconhecimento da necessida-
de de um engajamento ativo das pessoas
brancas na luta antirracista e provocou mu-
dangas de comportamento entre os inte-
grantes do GT. Segundo o comentario de
um promotor do Grupo em uma reuniao de
formacao:

Nunca fui vitima de discriminacao e me
declaro branco. Eu sempre me opus ao
racismo de forma distante, quase tedrica.
Como promotor, eu tinha um incémodo
profundo com o racismo, sou adepto da
democracia. Eu tinha desconforto politico
com a desigualdade racial, mas sempre
distante. Quando me aproximei do tema
da branquitude entendi que nao era um
mero espectador, mas estava dentro de
um problema enorme. Como a pales-
tra da Lia Shucman mostrou, ndo € uma
guestao que diz respeito aos outros. Sou
parte disso independentemente da mi-
nha situacao profissional e preciso achar
um caminho para enfrentar essa realida-
de. Nao posso me confortar na mesma
POSICa0, NA0 SoU apenas espectador.

Por fim, um importante objetivo das reu-
nides de capacitagcao € “misturar conteudo
com emocao”. Para isso, o GT buscou trazer
manifestacdes culturais para as formacodes:
realizou, junto com a Escola Superior do MP-
-SP, um cine-debate sobre o documentario
“Olhos Azuis” com a participagao da psico-
loga Maria Lucia da Silva, do instituto AMMA
- Psigue e Negritude, e a Ultima reuniao
contou com uma apresentacao artistica de
Jovens da Fabrica de Cultura da Vila Nova
Cachoeirinha.

Além das reunides de capacitagao, o GT-I-
gualdade Racial realizou outras estratégias
de qualificagdo sobre o tema da igualdade



racial, voltadas tanto aos seus proprios in-
tegrantes quanto aos demais membros da
instituicao.

As medidas direcionadas a seus integrantes
foram a elaboracao de um boletim com su-
gestdes culturais, chamado Diadlogo Cultu-
ral, e a criacao de um grupo no WhatsApp”.
As trocas de sugestdes de filmes, livros e
eventos contribuiram para a sensibilizacao
dos integrantes do GT. No mesmo sentido,
o WhatsApp permitiu uma comunicagao
mais informal e espontadnea entre os mem-
bros do Grupo, possibilitando que continu-
assem se envolvendo com seus objetivos
fora do espaco institucional.

Para o Ministério Publico, o Grupo Trabalho
elaborou seis Boletins Informativos que fo-
ram distribuidos por via eletrénica a todos
seus integrantes. A edicao do Boletim In-
formativo, que contou com textos escritos
por promotores e servidores do GT, teve por
objetivo provocar a reflexdo dos membros
do MP-SP sobre a profundidade do proble-
ma do racismo no pais e sobre a importan-
cia da implementac¢ao das cotas raciais. Os
Boletins também divulgaram o trabalho do
Grupo e a possibilidade dos interessados in-
gressarem a qualquer tempo no GT.

O Grupo também enviou um oficio para o
diretor da Escola Superior do Ministério PU-
blico solicitando a inclusdao dos temas gé-
nero e igualdade racial no mdédulo inicial de
formacao dos promotores de justica; e a in-
troducao, na formacao que ocorre ao longo
dos dois anos de inicio de carreira dos pro-
motores, de outros temas ligados as pessoas
em situacao de vulnerabilidade, tais como
populacao LGBT e populagdo em situacgao
de rua.

’ Inicialmente, foi discutida a possibilidade de enviar o boletim Dia-
logos Culturais para todos os integrantes do MP-SP mas concluiu-se
que essa iniciativa poderia causar mais rejeicdo com relagdo ao tema
do que sensibilizagao.
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Outra forma de promogdo da discussao ins-
titucional foi a manuteng¢ao de um link do
GT-lgualdade Racial no portal do MP-SP. Na
pagina do Grupo estdao disponiveis indica-
¢oes bibliograficas, documentos sobre co-
tas raciais e legislacao sobre o tema. Houve
uma preocupagao constante com registro
e divulgacao dos trabalhos do Grupo por
meio do site do MP-SP.

Algumas criticas relacionadas as estratégias
do GT-IR, entretanto, devem ser menciona-
das. Em primeiro lugar, dentre os quatro
professores palestrantes das reunides de
formacao, havia apenas uma mulher e so-
mente um negro. Além disso, todos os con-
vidados sao professores e académicos. Nao
houve uma tentativa de aproximacao de ati-
vistas desvinculados da academia.

A principal justificativa para essa escolha
foi a de que os integrantes ndao estavam
ainda preparados para o contato proximo
com movimentos sociais. Eles precisariam
primeiro formar seu conhecimento sobre o
tema e consolidar as estratégias e objetivos
do Grupo, para depois fazer esse dialogo.
Foi possivel perceber um medo bastante
grande dessa aproximagao, que nao foi re-
alizada pelo Grupo. O GT-IR também nao
conseguiu se organizar para “sair da toca”,
conforme fala de uma servidora. Uma ideia,
por exemplo, era visitar um quilombo, obje-
tivo importante para alguns integrantes do
GT, pois permitiria uma maior sensibilizacao
sobre o tema.

Ainda, apesar das reunides de formacao se-
rem abertas para a participacao de todos os
membros do MP-SP e serem divulgadas por
meio dos Boletins Informativos e do préprio
site da instituicao, a participag¢ao de pessoas
de fora do GT-IR foi pequena. O foco da atu-
acao do GT-lgualdade Racial, conforme seus



integrantes, era capacitar os proprios parti-
cipantes do Grupo, para que se tornassem a
referéncia nas questdes de enfrentamento
ao racismo. No entanto, conforme fala de
um promotor em uma reunido, o alcance
dessas medidas ainda é muito limitado:

O promotor, quando sai do banco da fa-
culdade, ele integra uma elite branca em
uma sociedade em que o racismo é es-
truturante. Ainda assim ele quer mudar
0 mundo. Mas ele nao conhece o mun-
do que vai mudar. Ndo tem ideia de onde
vai ser inserido e a tendéncia é reproduzir
O racismo, a estrutura social racista, em-
bora ele mesmo nao se ache racista. Nos
temos que criar estratégias para que nos-
sas acdes aqui sensibilizem de maneira
mais contundente a grande massa dos
promotores. Ainda é muito pouco o que
fazemos.

Podemos concluir que o GT-lgualdade Ra-
cial realizou uma importante atuagao ao
priorizar reflexdes sobre o racismo institu-
cional e sobre branquitude, promovendo
um autoexame da instituicdo enquanto (re)
produtora de racismo e provocando os mem-
bros do MP a perceberem seu papel indivi-
dual para a manutencao das desigualdades
raciais. O Grupo entende que, para provocar
transformacdes de comportamento com re-
lacao ao racismo, ndo basta apenas promover
formacdes sobre o tema, € preciso realizar es-
tratégias de sensibilizagao, “aliando conteudo
com emocao”. Ainda assim, esse foi apenas
um passo inicial de uma politica que deveria
ser permanente e constantemente ampliada.

RETRATOS DA DESIGUALDADE: O
PRIMEIRO CENSO RACIAL DO MP-SP

Quando entrei no MP, ndo sabia onde
era a agéncia do Banco do Brasil. Eu fui
ao banco mais préximo e falei, Olha es-
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tou sendo admitida no MP, estou vindo
aqui para abrir uma conta. Ai a menina
perguntou para mim: Vocé é auxiliar de
promotoria? Eu falei, Eu nao. Af ela falou,
Entdo vocé é oficial? Falei: N&o, sou ana-
lista de promotoria, sou assistente social,
e fui orientada a vir aqui. Ela respondeu,
Aqui a gente atende so6 promotor, entdo
vocé tem que ir ali. Eu entendo que ela
queria saber qual era a funcao que eu ti-
Nnha para poder me orientar, mas por que
eu nao poderia ser analista ou promoto-
ra? Ela ja comecgou pela fungao mais bai-
xa, de nivel de escolaridade menor, que é
aguela que ela supbs ser onde os negros
estdo. E algo tdo natural que a pessoa
nem percebe.

Essa fala de uma servidora negra entrevis-
tada, integrante do GT-lgualdade Racial, de-
monstra, dentre outras questdes relevantes,
a naturalizacao da ideia construida histori-
camente de que pessoas negras sdo menos
capazes para ocupar posi¢cdes de destaque
na esfera politica e nas instituicdes do siste-
ma de justica.

Desde a primeira reuniao, houve um con-
senso quanto ao problema da auséncia de
negros No Ministério Publico de Sao Paulo, e
dos esteredtipos que associam cor da pele a
“‘competéncia” e “distincao social”. Uma das
prioridades do Grupo foi buscar a aprovagao
de cotas raciais nos concursos do MP-SP
para promover transformacdes nesse cena-
rio de desigualdade.

Apesar do contexto atual de implementa-
¢ao de agdes afirmativas por diferentes ins-
tituicdes do sistema de justica, foi possivel
identificar uma enorme rejeicao com rela-
¢ao as cotas raciais no MP-SP8. Conforme

& Diversos orgaos do sistema de justica estabeleceram cotas raciais
nos concursos de ingresso as carreiras, dentre os quais podem ser
citados o Supremo Tribunal Federal, o Tribunal Superior do Trabalho,
o Ministério Publico da Bahia, que teve seu sistema de cotas valida-




um promotor entrevistado, as cotas raciais
ainda sdo “um grande tabu™:

Uma grande dificuldade é lidar com essa
classe de procuradores e promotores de
justica que foram durante muitos anos
embasados por argumentos anticotas:
cota gera mais desigualdade, ndo faz
sentido, depende do esforco de cada
um. Esse ideal de meritocracia, que nao
leva em consideragcao o desenvolvimen-
to historico do pais. Tudo isso gera base
argumentativa para uma classe que pou-
co estuda sobre o tema e utiliza apenas
argumentos prontos. Essa € a classe da
maioria do MP.

O GT-lgualdade Racial procurou agir de for-
ma estratégica e ponderada para “contornar
o eleitorado majoritariamente contrario” as
cotas. Sua principal estratégia foi a realiza-
¢ao do primeiro censo racial dos membros
do MP-SP. Para o GT, o censo instigaria o de-
bate na instituicao, e seria um pPasso iMmpor-
tante para a comprovacao da necessidade
de implementacao de politicas de acao afir-
mativa.

O Grupo decidiu realizar um censo tanto dos
servidores, quanto dos promotores e procu-
radores da instituicao. O GT identificou que
um questionario enviado periodicamente
pelo Departamento de Recursos Humanos
para todos os servidores do MP-SP continha
uma pergunta sobre cor/raca. Dessa forma,
com relagao aos servidores, Nnao seria neces-
sario realizar um novo questionario. Ja com
relacdo aos promotores e procuradores, Nao
havia qualquer informacao sobre o quesito
raca/cor, e os integrantes do GT tiveram que
discutir como esses dados seriam obtidos.

A aplicacao do questionario aos promotores

do pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), o Ministério
Publico do Estado do Parand, e a Defensoria Publica do Estado de
Sao Paulo.
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e procuradores foi analisada sob diferen-
tes angulos: o momento adequado para o
envio, o formato do questionario, a aborda-
gem das gquestdes da raca/cor e da autode-
claragcao, e a obrigatoriedade da resposta.
Preocupados com a reacao dos membros
do MP-SP, alguns integrantes do Grupo até
sugeriram enviar o questionario junto com
outras perguntas, para que o tema racial
passasse despercebido e ndao provocasse
objecdes. Concluiu-se, entretanto, que um
dos intuitos da realizacao do censo era jus-
tamente dar visibilidade para o debate da
desigualdade racial na instituicao.

O questionario foi enviado em junho de
2015, com um prazo de 30 dias para seu
preenchimento. Foi possivel verificar que o
censo racial provocou grandes resisténcias,
demonstrando a forte opinido contraria as
cotas raciais da maioria dos promotores e
procuradores. Apesar da resposta ser consi-
derada obrigatdria pela Corregedoria e Pro-
curadoria Geral do MP-SP, e da extensdo do
prazo por 30 dias, 18% dos membros da ins-
tituicdo nao responderam ao questionario.

Segundo um entrevistado, alguns promoto-
res se recusaram expressamente a partici-
par do censo: “Colegas falaram com o Pro-
curador Geral de Justica. Disseram: Eu ndo
vou responder, ndo posso ser obrigado a
isso. Um colega colocou: NGdo quero respon-
der porque acho que todo mundo é igual”.
Em noticia no portal da Associacao Paulista
do Ministério Publico, o posicionamento de
um promotor também ilustra esse cenario
de reprovacgao:

O Ato Normativo conjunto da PGJ e da
Corregedoria-Geral, no meu entendi-
mento, € no Mminimo inoportuno. Acho
gue obrigar os colegas a declarar algo
gue diz respeito ao seu patrimoénio de in-



timidade nao é, de forma alguma, a me-
Ihor alternativa para uma instituicao que
se presume democratica e que pretende
lutar pelo estado democratico de direito.

A noticia também aponta a opinidao de ou-
tro promotor: “Nao sou favoravel a realiza-
cdo desse censo. E um tipo de censo que
corre, sim, o risco de fomentar ou criar uma
segregacao que € inexistente dentro do MP,
de incentivar algum tipo de acirramento
gue hoje nao existe”.

Em geral, os integrantes do GT-IR foram
bastante criticos em relagao aos membros
do MP-SP que se posicionaram contra o
censo racial. Uma servidora, especificamen-
te sobre o argumento de que o censo incen-
tivaria algum tipo de racismo, questionou
durante a entrevista:

Qual é a primeira coisa para alcéolicos
andnimos? Reconhecer o problema. En-
tdo a gente divide pessoas como brancos
e negros porque € assim que somos trata-
dos. O Brasil € um pais racista, temos que
assumir. Enquanto a gente naturaliza, fica
com estd. A gente precisa mexer com isso.

Um promotor, por sua vez, argumentou em
entrevista:

Existe esse discurso: eu ndo sou branco,
ndo sou negro, sou ser humano. Esse
discurso € o discurso mais estelionatario
gue temos visto hoje no mundo juridico.
As pessoas se camuflam com base nesse
suposto raciocinio cientifico. Nao adianta
dizer que as pessoas nao sao brancas ou
negras, se continuam sendo discrimina-
das como negras; se por conta do fené-
tipo associado ao negro as pessoas sao
barradas por segurancas, perdem em-
pregos, tem menos possibilidade de as-
cender na vida.
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No entanto, ele mesmo ponderou que o GT-
-lgualdade Racial deveria ter realizado mais
acdes de sensibilizacdo dos membros do
MP-SP antes de implementar o censo:

A maneira como foi colocado o censo po-
deria ter sido um pouco mais aperfeico-
ada. Faltou um pouco de esclarecimen-
to das pessoas. Partindo da premissa de
gue teria certa resisténcia, e da persona-
lidade de alguns promotores de sempre
guestionar, poderia ter sido melhor apre-
sentado, mas isso ndo impediria as criti-
cas também.

Por outro lado, segundo varios promotores,
houve suspeita de que alguns membros do
MP-SP realizaram declaragdes falsas com
o objetivo de enfraguecer a medida: Em
entrevista foi feito o seguinte comentario:
“Pessoas se declararam negras falsamente
exatamente porgue irlamos encaminhar
proposta de cotas e, como sao contrarios,
gueriam maquilar os dados. Temos essa
suspeita porgque foi comentado em redes
sociais”.

Foi discutida pelo GT a necessidade de res-
ponsabilizacdo, através de falta funcional,
dos promotores que se recusaram a respon-
der ao censo. Para alguns participantes do
Grupo, aqueles suspeitos de realizarem de-
claragdes falsas deveriam ser denunciados
por falsidade ideoldgica. A conclusao, no
entanto, foi de que o GT-IR deveria trabalhar
para a sensibilizacao dos membros do MP,
e gue cabia apenas ao Procurador Geral da
Justica decidir sobre outras medidas.

Os resultados do censo racial, com a auto-
declaracao de 82% (1608) dos promotores e
procuradores do MP-SP, indicam uma desi-
gualdade racial alarmante na instituicdo. Os
membros do MP-SP deveriam identificar-se
com uma das seguintes categorias: negro,



branco, amarelo e indigena. 9 Pouco me-
nos de 4% (56) dos promotores e procura-
dores do MP-SP se declaram como negros,
enquanto 93% (1493) se declaram como
brancos. Finalmente, 3% (55) classificam-se
como amarelos e 0,3% (4) como indigenas.
No Estado de Sao Paulo, pretos e pardos re-
presentam 35% do total da populacao (IBGE,
2010).

Conforme membros do GT, o cenario de
desigualdade racial é ainda pior, tendo em
vista a suspeita de declaragdes falsas. Em
reunido, um promotor comentou: “A gente
supde que esse numero de 56 negros esta
superestimado. Sinceramente eu ndo con-
sigo contar 56 membros na carreira. Eviden-
temente que nao sao 56. A situacao € mais
dramatica ainda”.

Uma importante medida do GT-lgualdade
Racial foi realizar uma analise dos dados le-
vando em consideragao o cargo e a data de
posse (nivel de carreira e tempo) dos mem-
bros do MP-SP. Ainda, a partir da sugestdo
de uma promotora, e da compreensao de
que ser mulher e ser negra “sao fatores de
exclusdo agregados”, os integrantes decidi-
ram elaborar relatérios com dados que rela-
cionassem género e raga.

O resultado dessa analise evidenciou que
a maioria (54%) dos promotores negros in-
gressou na instituicao ha mais de 20 anos
atras. Além disso, explicitou a desigualdade
de género no MP-SP: 64% dos promotores
e procuradores da instituicdo sao homens,
mas totalizam 48% da popula¢ao do Estado
(IBGE, 2010). Foi possivel verificar também
que as mulheres negras sao as que possuem

2 O Grupo, a partir de um levantamento bibliografico, concluiu “ser
mais adequado, por se tratar de reclamo do movimento negro para
valorizagdo da afro-descendéncia, que os questionarios a serem en-
viados a servidores e membros contemplem como critério de raca/
cor o termo negro, com a indicagao de que tal termo compreende
aqueles que se declaram pretos e pardos” (Memoarias da 2a reunido
ordinaria, 10 de dezembro de 2014).
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maior exclusao na institui¢cao, pois apenas 8
promotoras se autodeclararam negras.

Os resultados do censo dos servidores, reali-
zado a partir das respostas de 80% dos fun-
cionarios (3.989) em 2015, apontaram que
também existe uma grande desigualdade
em termos raciais com relagao aos servido-
res do MP-SP: aproximadamente 80% dos
servidores se declararam brancos (3.204),
14% negros (549), 6% amarelos (221), e 0,4%
indigenas (15).

Outro dado que ilustra esse contexto de ex-
clusdao € a porcentagem de negros dentre
0s analistas de promotoria que sao assis-
tentes juridicos, cargo que exige nivel de
escolaridade superior e formagao em Direi-
to: 91% sao brancos (892), 0% indigenas (2),
6% negros (55) e 3% amarelos (26). Por ou-
tro lado, diferentemente do que ocorre com
0s promotores e promotoras negros, ha um
equilibrio de género entre os servidores ne-
gros (49,7% homens e 50,3% mulheres).

Por fim, o dado que mais chamou a aten-
¢ao do GT-lgualdade Racial com relagao aos
servidores foi a “distribuicdo por cor/etnia e
antiguidade”. Amarelos, brancos e indige-
nas possuem uma distribuicao parecida por
antiguidade, com propor¢cao maior (cerca
de 50%) de servidores com até 5 anos de MP.
Ja a maior parte dos servidores negros (55%)
esta na instituicao ha mais de 20 anos. Uma
servidora negra, sobre o0 assunto, comentou
em entrevista:

Vocé viu como foi o censo dos servidores?
Mostrou uma realidade triste. Quando eu
entrei no MP, ha 20 anos atrds, era bem
maior a propor¢ao de negros. A profissio-
nalizacao dos concursos nao permite mais
gue 0s hegros entrem na instituicao. Hoje,
acho que se eu prestasse concurso de ni-
vel médio, dada a concorréncia, ndo con-



seguiria ser aprovada. Houve uma exclu-
sao natural dos negros ao longo dos anos.

Podemos concluir que a elaboracao do pri-
meiro censo racial do MP-SP foi uma impor-
tante conquista do Grupo e demonstrou uma
desigualdade racial gritante na instituicao. O
GT procurou divulgar os resultados nos meios
de comunicacao institucionais e na grande
midia, mas nao obteve grande visibilidade.

Inicialmente, o Grupo acreditava que o ca-
minho mais facil para a implementacao de
cotas raciais seria a aprovagcao de uma reso-
lucdo do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP) exigindo a implementacao
de cotas raciais para todos os Ministérios
PuUblicos brasileiros. © O GT achava que o
CNMP iria elaborar essa resolucao porque,
em marc¢o de 2015, o Conselho afirmou, por
unanimidade, a legalidade das cotas raciais
no Ministério Publico da Bahia. Além dis-
SO, as cotas raciais no Poder Judiciario e na
Defensoria Publica ja foram aprovadas pelo
Conselho Nacional de Justica e pelo Conse-
Iho Superior da Defensoria Publica do Esta-
do de Sao Paulo.

No entanto, apesar da resolucao ter entrado
na pauta do CNMP nas plenarias dos dias 28
e 29 de julho de 2015, o Conselho nao anali-
sou o tema. Dessa forma, os integrantes do
Grupo refletiram que nao poderiam contar
apenas com o CNMP para a aprovacao das
cotas, e que deveriam priorizar estratégias
internas ao MP-SP.

O GT-lgualdade Racial elaborou entdao uma
proposta para estabelecimento de cotas ra-
ciais no MP-SP. Assim como na realizagcao
do censo racial, o Grupo discutiu inUmeras

' O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) foi instituido
pela Emenda Constitucional 45/2004 e é integrado por membros do
MP, do Judicidrio e da sociedade civil, com atribuicdo de realizar “a fis-
calizagdo da gestdo administrativa e financeira, o controle da atuagéo
dos promotores e procuradores de Justica e a escolha de um correge-
dor nacional entre os membros que o integram”.
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guestdes sobre o desenvolvimento dessa
proposta, para que nao provocasse tantas
resisténcias e que tivesse alguma chance
de aprovacao. Foram debatidas: a porcen-
tagem da reserva de vagas, as etapas € exi-
géncias dos concursos", a forma de classifi-
cacdo racial (auto e/ou heteroclassificacao,
critérios fenotipicos e/ou de ascendéncia),
0s cargos incluidos, a forma de fiscalizacao
das declaracdes raciais e de monitoramento
da politica, e o momento da entrega da pro-
posta ao Procurador Geral da Justica.

Uma importante discussao no GT, que ilus-
tra um de seus principais dilemas, foi sobre
a necessidade de exigir-se uma pontuacao
minima para os candidatos pelas cotas ra-
ciais. Alguns integrantes do Grupo indica-
ram, como exemplo, as cotas para deficien-
tes, que nao tém efetividade, e afirmaram
gue 0 mesmo ocorrera com as cotas raciais
se for mantida essa exigéncia. Este debate
foi resolvido pela conclusdo de que seria im-
possivel a aprovacao de uma proposta sem
a exigéncia da pontuagao minima. Esta de-
cisao foi muito frustrante para participan-
tes do Grupo, pois as reunides de formacao
demonstraram que, no Brasil, os negros nao
tém as mesmas oportunidades de ensino do
gue 0s brancos, e que a exigéncia de padrbes
minimos acaba reforcando essa injustica.

O Grupo formalizou, no dia 28 de janeiro de
2016, a entrega da proposta ao Procurador
Geral de Justica® Conforme o texto, 20% das
vagas dos concursos para promotor, ser-

" A selecdo para o cargo de promotor no MP-SP é organizada em trés
etapas. A primeira € uma prova de multipla escolha, de carater elimi-
natério; em seguida, vem uma prova escrita e, por ultimo, a prova oral,
que também tem carater eliminatério e classificatério. Como filtro so-
cial contribui ndo sé o nivel de exigéncia do concurso de entrada, mas
também o requisito de trés anos de atividade prévia (CESEC, 2016,
p.64). No GT-IR também foi discutida a importancia de incluir mulhe-
res e negros na composicao da banca que realiza as entrevistas dos
candidatos na ultima fase.

2 Foi realizada uma ceriménia de entrega da proposta ao Procurador
Geral de Justica pelo GT-Igualdade Racial, em que alguns integran-
tes do Grupo, servidores e promotores, falaram sobre a importancia
da medida. Esse momento foi noticiado no portal de noticias do site
institucional do MP-SP.



vidor e estagiario deveriam ser reservadas
para os candidatos que se autodeclararem
negros (pretos e pardos). Os cargos em co-
missao nao foram incluidos na proposta. Ha
previsdo para que uma Comissdo de Moni-
toramento e Avaliagao julgue eventuais ca-
sos de autodeclaracao falsa. O Grupo esta-
beleceu que, para essa avaliagao, € essencial
considerar o fendtipo dos candidatos, “ten-
do em vista o objetivo de contemplar o seg-
mento que sofre com o racismo em todas
as suas consequéncias”.

Para que a proposta seja implementada, ela
precisa ser aprovada pelo Orgao Especial do
Colégio de Procuradores, 6rgao responsa-
vel pela administracao interna do MP-SP e
presidido pelo Procurador Geral. Conforme
colocagao de um promotor do GT-IR em
uma reuniao, a chance dessa aprovacao é
pequena. O Orgio Especial é formado por
40 membros: 20 procuradores eleitos e 20
“membros natos”, que ocupam o posto por
critério de antiguidade. Segundo este pro-
motor, “o Orgao Especial é um espaco in-
suportavelmente antidemocratico na insti-
tuicao, de muito conservadorismo, onde ha
grande resisténcia a acdes afirmativas”.

Para o GT, a implementacao das cotas exi-
gird muita negociacao politica, além do es-
forco conjunto dos movimentos sociais, das
organizacdes da sociedade civil e da midia
para pressionar os procuradores do Orgdo
Especial do Colégio dos Procuradores. O
exemplo a ser seguido € a aprovagao das
cotas na Defensoria Publica do Estado de
Sao Paulo, que so foi conseguida através da
pressao realizada pelos movimentos sociais.

Até o momento final dessa pesquisa, a pro-
posta ainda nao foi colocada em pauta para
discussdo pelo Orgdo Especial. Tendo em
vista a falta de diadlogo do GT-Igualdade Ra-
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cial com movimentos sociais € o encerra-
mento dos trabalhos do Grupo, € possivel
gue o GT tenha dificuldades para promover
uma mobilizacdo e pressionar os procura-
dores pela sua aprovagao.

Podemos concluir que, apesar da apresen-
tacao da proposta de cotas ao Procurador
Geral de Justica ser uma importante con-
quista, a possibilidade de implementacao
dessa acao afirmativa ainda esta bastante
distante, mesmo com o movimento atual
de implementacao de cotas raciais em ou-
tras instituicbes do sistema de justica. A
realizacao de medidas de forma pondera-
da, para “contornar o eleitorado contrario”,
talvez nao tenha sido a melhor opc¢ao nesse
Caso, pois 0s avancos provocados pelo GT-1-
gualdade Racial nao foram suficientes para
combater a forte rejeicao as cotas raciais por
grande parte dos membros do Ministério
Publico de Sao Paulo.

MAPEANDO A (IN)ACAO DO MP-SP NOS
CRIMES DE RACISMO E INJURIA RACIAL

Além de estratégias de sensibilizagao so-
bre o tema da discriminacao e da busca por
acdes afirmativas nos concursos, o GT-lIgual-
dade Racial discutiu a atuacao do MP-SP na
repressao dos crimes de racismo e injuria
racial.® Cabe ao Ministério Publico a promo-
¢ao da agao penal publica, portanto é papel
da instituicdo promover a acao judicial na
ocorréncia desses crimes.

A acusacao penal € uma funcgao tradicio-
nal do MP e uma prioridade na instituicao
desde o inicio da sua existéncia. No entanto,
segundo integrantes do GT, quando se tra-

' A injdria racial, descrita no artigo 140, paragrafo 3o, do Cédigo Pe-
nal, consiste em uma ofensa contra uma Unica pessoa, atingindo-lhe
o decoro e a percepgdo que ela tem de si mesma, caracterizando a
chamada ofensa a honra subjetiva. A pena é de reclusdo de um a
trés anos e multa. Ja o racismo, tipificado na Lei 7.716 de 1989, é com-
preendido como discriminagdo a qual tem como objeto um grupo
inteiro de pessoas. H& um maior rigor na puni¢cao do racismo, tor-
nando-o um crime imprescritivel e inafiangavel, além da prisdo e das
multas previstas pela legislagdo (Santos, 2015, p.186).



ta de crimes de racismo e injuria racial, ha
um evidente desinteresse entre os promo-
tores da instituicdo. Em uma das reunides,
um promotor afirmou que muitos “tratam o
racismo como mais um crimezinho isolado,
de menor potencial ofensivo, e ndo sabem
dimensionar seu tamanho”.

Outro promotor afirmou que ha um despre-
paro dos membros do MP, gue ndo sdo qua-
lificados para atuar nesses casos:

Veja, eu fui o autor da sugestao, no ano
de 2002, para inclusao do tema da Lei
7716/89 (Lei do Racismo) no concurso do
MP, porque até entao ndao era nem cobra-
do. Vocé nao aprende sobre o tema na fa-
culdade, ndo tem no curriculo e ndo é co-
brado no concurso. A tendéncia maior é o
promotor nao saber, é ser um profissional
qgue nunca ouviu falar ou que nunca es-
tudou o tema. (...) Até hoje enfrentamos
isso. Nao ha qualificacao adequada dos
colegas na matéria, o que reflete muito
na solucao inadequada dos casos.

Em decorréncia da formacao inadequada
e da falta de debate institucional sobre o
tema, esse mesmo promotor indicou que
nao ha uma diretriz segura para a atuacao
do MP nesses crimes: casos de injurias qua-
lificadas pelo elemento racial sao tipifica-
dos como injurias simples e, consequente-
mente, tratados como infragcdes penais de
menor potencial ofensivo; ha por vezes uma
confusdo entre os crimes de racismo e as in-
judrias qualificadas, gerando a impunidade
ou a tomada de providéncias processuais
inadequadas; e ha discordancias sobre o ca-
bimento da suspensao condicional do pro-
cesso (artigo 89 da Lei 9099/95) em casos
com pena minima Nnao superior a um ano.

A principal estratégia do GT-IR para reverter
esta situacao foi realizar um levantamento
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atualizado, no sistema de informacao do
MP-SP, das denuncias e dos arquivamentos
referentes aos delitos de racismo e injuria
racial. O objetivo do Grupo era obter, através
do retrato estatistico, ferramentas para a re-
alizacao de medidas de capacitacao e sen-
sibilizacao dos promotores em relacao ao
tema. Além disso, seria uma forma de iden-
tificar fragilidades da investigagao policial
para posterior apresentacao as instituicoes
da seguranca publica.

Trata-se de uma iniciativa inovadora, pois as
instituicdes do sistema de justica geralmen-
te nao se preocupam com levantamentos
estatisticos e nem com a exposicao desses
dados (Moura, 2013, p.17). Divulgar essas in-
formacdes € uma forma de dar visibilidade
institucional para o tema, mostrando ten-
déncias que ndo sao imediatamente detec-
taveis, e também uma forma de prestacao
de contas para a populagao, uma iniciativa
gue aumenta a transparéncia institucional.

Ao iniciar-se o levantamento logo foi feita
uma descoberta que ilustra o desinteresse
da instituicdo com relagdao a esses crimes.
No sistema informacional do MP-SP, os ca-
sos de injuria racial eram cadastrados na
mesma categoria que os casos de injuria
simples, impossibilitando a rapida identi-
ficacdo dos arquivamentos ou denuncias
com elementos raciais. O GT enviou um ofi-
cio ao Procurador Geral da Justica solicitan-
do a alteragao do sistema para facilitar futu-
ras pesquisas.

Para o Grupo, o resultado do levantamento
revelou que o Ministério Publico tem atua-
Ca0 pPouUCO expressiva em casos de racismo
e de injuria racial. Foram identificados 758
casos no Estado inteiro, desde outubro de
2011 até fevereiro de 2015, um ndmero con-
siderado muito baixo pelos integrantes do



GT. Ha também um ndmero maior de arqui-
vamentos do que de denuncias, indicando
a dificuldade da persecucao penal desses
delitos. O levantamento mostrou que foram
arquivados 75% dos casos de racismo e 85%
dos casos de injuria racial.

Os participantes do Grupo discutiram que
O numero de representagdes e inquéritos
de racismo e injdria racial nao reflete a re-
alidade social do racismo no Estado de Sao
Paulo. Concluiram que um grande numero
de casos nao é registrado por nenhuma ins-
tituicdo do sistema de justica. Apontaram
inUmeros obstaculos que dificultam a de-
nuncia desses crimes pelas vitimas, dentre
eles: a desconfiangca da populacao negra
com relacao ao sistema de justica, desenco-
rajamento nas propriasinstituicdes de segu-
ranca publica, falhas de atendimento pelas
autoridades policiais, como casos em que as
ocorréncias sao anotadas como injuria e di-
famacao simples, e o desconhecimento so-
bre os direitos e formas de registrar ocorrén-
cias. Uma servidora, nesse sentido, explicou
durante uma reuniao:

A pessoa que esta na Vila Matilde, onde
eu moro, e sofre crime de injdria racial,
Nnao vai saber dizer se aquilo é injuria ou
racismo. Quando ela chega na delega-
cia para registrar o BO, que é o ponto
inicial, ela vai ser desestimulada, porque
tem tantos outros crimes |a. Eu acho que
eles nao dao a importancia que deve ser
dada. (..) e a estrutura das delegacias é
péssima, sem condig¢des. Tem um desen-
corajamento grande.

Diversas sugestdoes foram feitas para que
as demandas raciais passassem a chegar a
instituicao. Para uns, seria necessaria uma
campanha institucional do MP-SP, sobretu-
do nas redes sociais, que convocasse as Viti-
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mas de racismo a se aproximarem da insti-
tuicao. Para outros, seria importante que o
MP fosse até as vitimas, “divulgando o tra-
balho da instituicdo e demonstrando que
€ parceiro na luta”. Também foi sugerida a
criacao e divulgacao de canais especificos
para que as pessoas denunciassem ao MP-
-SP as infracdes relacionadas ao racismo e
intolerancia.

No entanto, nenhuma medida nesse sen-
tido foi realizada. Também nao houve uma
preocupacao em analisar e divulgar os da-
dos obtidos com o levantamento. Os dados
apresentados tanto para os integrantes do
GT, quanto disponibilizados no site do MP-
-SP dizem apenas os nUmeros de inquéritos
e termos circunstanciados por tipo penal
(crime resultante de preconceito de raca/
cor ou injuria) e seu status (arquivado, de-
nunciado, em andamento, evoluido, junta-
do, apensado). As informacdes nao estao
reunidas de forma simplificada e acessivel a
nao-especialistas.

O GT-lgualdade Racial deliberou ser neces-
saria uma pesquisa para aprofundar o levan-
tamento das causas de arquivamento dos
crimes de racismo e injuria racial. A suspeita
€ de que a analise indicara que certos mem-
bros do MP-SP nao dao a devida importancia
a esses crimes, demonstrando o “preconcei-
to interno” de quem arquivou o procedimen-
to. A pesquisa acabou nao sendo realizada
por falta de tempo e organizacao.

Importante mencionar a preocupacgao de
gue essa pesquisa provocasse conflitos com
0os demais promotores e violasse sua inde-
pendéncia funcional. Um promotor afirmou
em entrevista:

“ O canal de comunicagao para esses crimes é a Ouvidoria do MP-SP,
que possui varias alternativas de contato: telefone, e-mail, atendi-
mento presencial ou formularios para preenchimento online. No site
do MP-SP ha também a indicacao de e-mails para contato por area
de atuagao do MP-SP, como direitos humanos, criminal e infancia e
juventude.



Quando se comeca a analisar os motivos
do arquivamento, a pegar caso a caso e
ver qual promotor arquivou, é preciso to-
mar mais cuidado. Um o6rgao de asses-
soria nao pode corrigir o trabalho de um
promotor especifico. Esse cuidado temos
que ter sempre. Faz parte da saude da
instituicao o promotor ter sua indepen-
déncia funcional. Prezar isso € importan-
te ndo so para o promotor mas também
para a populagao.

Para contornar estes problemas, foi discuti-
do que o levantamento apontasse apenas
as aberracdes na atuagcao dos promotores,
praticas que fossem explicitamente contra-
rias a doutrina e jurisprudéncia majoritarias.
Foi também decidido que nenhum nome
de promotor ou procurador seria mencio-
nado. Identifiquei que ha uma evidente ten-
sdo, No caso dos crimes de racismo e injuria
racial, entre a definicao de diretrizes institu-
cionais para uma atuacao mais adequada
de persecucao desses delitos e o principio
da independéncia funcional dos promoto-
res e procuradores.

Cabe relatar a iniciativa individual de um
promotor integrante do GT-IR, que elaborou
um requerimento ao Conselho Superior do
Ministério PUblico de Sdo Paulo (CSMP-SP)
para a criagao de um nucleo de Promotores
de Justica com atribuicao para atuar espe-
cificamente em todos os inquéritos policiais
e processos sobre os crimes de racismo e in-
juria qualificada.

Uma das inspiracdes para a elaboragao des-
se reguerimento foi a experiéncia do Grupo
Especializado em Violéncia Doméstica (GE-
VID) do MP-SP. Assim como no caso do ra-
cismo, nao chegava ao MP-SP um grande
numero de casos de violéncia domeéstica. O
trabalho do GEVID, ao acolher as vitimas e
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atuar de forma proativa junto a populagao,
criou melhores condi¢des para que se reve-
lasse a real dimensao da demanda das mu-
Iheres pelo combate a violéncia doméstica.
Recentemente o GEVID foi inclusive trans-
formado em Promotoria, adquirindo carater
permanente no MP-SP.

O requerimento defende que a especializa-
¢ao nesta area promoveria a discussao en-
tre os promotores criminais acerca do tema,
criando bases para entendimentos comuns.
Inclui também a necessidade de definicao
de competéncia para os crimes de racismo
e injuria racial realizados pela internet, e a
criagdo de um corpo técnico especializado
em informatica para auxiliar na investiga-
¢ao desses crimes. Até o final dessa pesqui-
sa, Nao houve resposta ao requerimento.
Em minha opinido, essa iniciativa poderia
ter sido elaborada em conjunto com o GT-I-
gualdade Racial e teve seu alcance limitado
pelo fato de ter sido feita individualmente.

Por fim, o GT-IR nao discutiu a possibilida-
de de realizar um mapeamento da atuacao
das Promotorias de Tutela Civel e de Direi-
tos Coletivos em casos de discriminacao ra-
cial, mesmo constatando que também nao
ha um tratamento uniforme para esses ca-
SOS e que sao poucas as demandas raciais
|& noticiadas. Os instrumentos juridicos de
defesa dos direitos coletivos, como A¢des
Civis Publicas e Termos de Ajustamento de
Condutas, possibilitam um ambito de repro-
vacao de condutas racistas diferente da es-
fera penal, com outra linguagem. Conforme
uma promotora:

Na area criminal tem uma pessoa, um ser
humano que é o autor do fato, e ponto.
Ele tem que ser determinado pela lei. Ja
a area dos direitos difusos trata de inte-
resses transindividuais. Como o bem que



esta protegendo é difuso na sociedade,
ou coletivo, todas as pessoas vao ser be-
neficiadas. Ha um carater preventivo,
pedagdgico, e faz efeito direto para mui-
ta gente. (...) Quando fiz um TAC criando
cotas para modelos negras no Fashion
Week, por exemplo, muitos pais falaram,
Doutora, pela primeira vez minha filha
se viu. O sonho dela é ser modelo, mas
nunca viu uma modelo negra.

Acredito que seria importante verificar de
que forma o MP vem atuando nessa seara
e quais sao as possibilidades dessa atuacao.
Podemos concluir que o GT-lgualdade Ra-
cial ndao conseguiu promover uma reflexao
institucional sobre os crimes de racismo e
injuria racial e nem realizar medida efetivas
para aprimorar a atuacao do MP-SP na per-
secucao desses casos.

ACUSAR E DEFENDER: CONTRADICOES
DO MINISTERIO PUBLICO

A constitui¢cao deu funcdes bipolares, es-
quizofrénicas ao Ministério Publico. Em
tese seriam compativeis, mas a histéria
as fez incompativeis. A populacao mais
encarcerada no Brasil € a pobre e preta.
Ha um preconceito, uma elei¢ao clara e
massiva da populacao que € perseguida
pelo sistema penal. E existe uma neces-
sidade do MP tornar efetivos os direitos
fundamentais da Constituicao. (...) Acaba
gerando confusao dessa populagao que
tem em tese seus direitos fundamentais
defendidos pelo MP. De um lado é perse-
guida pela instituicao, por outro tenta ser
protegida. Entao quem é esse MP?

A fala transcrita acima, da entrevista de uma
servidora do GT-lgualdade Racial, ilustra
dois dos principais desafios relacionados ao
papel do MP-SP na luta antirracista. Como
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a instituicao pode estabelecer uma relacao
de confianca com a populagdao negra bra-
sileira se ela contribui ativamente para seu
encarceramento? De que forma o MP-SP
pode combater as sistematicas violagdes de
direitos da populacao negra que caracteri-
zam a acao policial e o funcionamento do
sistema prisional brasileiro se a propria ins-
tituicdo € responsavel por demandar que
acusados sejam punidos?

Esses questionamentos decorrem dos no-
vos objetivos do Ministério Publico estabe-
lecidos na Constituicao Federal de 1988. Ao
ter sua atuacao ampliada para incluir a area
dos direitos difusos e coletivos e do contro-
le externo da atividade policial, o MP ganha
um duplo papel: ao mesmo tempo em que
atua na defesa do Estado, como fiscal da lei
e titular da acao penal, deve agir também
em defesa da sociedade, eventualmente
contra esse mesmo Estado.

Essa “dupla atribuicao” estabelecida pela
Constituicao acaba por prejudicar a atua-
¢ao do MP no enfrentamento ao racismo
especialmente em dois importantes ambi-
tos: estabelecer uma relacao de confiancga e
didlogo com a populagao negra brasileira, e
enfrentar as violagdes de direitos realizadas
pela atividade policial e pelo sistema prisio-
nal.

O GT-IR constatou que a populacao nao
confia no MP-SP para realizar denuncias de
racismo e encaminhar demandas de com-
bate a discriminacao. Em decorréncia da
sua tradicional funcdo de acusacao penal,
o Ministério PuUblico € associado com o sis-
tema criminal, e ndo com a promoc¢ao da
igualdade racial. Desde a primeira reuniao,
o GT-lgualdade Racial estabeleceu como
objetivo justamente fortalecer aimagem do
MP como defensor da sociedade e nao do



Estado. Em entrevista, uma servidora afirmou:

Na minha visao, o principal papel do GT
€ quebrar um paradigma dentro da ins-
tituicdo. A instituicao nasceu para servir
a populacao, entdo o grande papel do GT
€ transformar a cara da instituicao para
tratar realmente dos problemas da popu-
lacao, para que as pessoas possam Vir ba-
ter na porta do MP e saber que elas serdo
atendidas. Temos que levar promotor de
justica na periferia para mostrar que ele
Nnao é o cara que vai condenar as pessoas,
prender seu pai e sua mae. Mostrar que o
promotor de justica € alguém em quem
ele pode confiar.

Foi criado um subgrupo para elaborar
um trabalho de aproximagao com comu-
nidades vulneraveis. A proposta inicial era
organizar palestras em escolas, a serem
ministradas por promotores de justica,
para esclarecer a missdao constitucional
do MP e trabalhar temas de direitos hu-
manos e da igualdade racial. Esse projeto,
entretanto, nao foi realizado.

Uma possivel explicacao é que prevaleceu
a propria inseguranca dos integrantes do
GT-IR em relacao a atuacao da maioria dos
membros do MP-SP. Acham impossivel afir-
mar para as comunidades vulneraveis que o
MP-SP é um espac¢o de acolhimento quan-
do, de fato, acreditam que muitas vezes nao
serao acolhidas pela instituicao.

Segundo os integrantes do GT, ha uma cul-
tura institucional de criminalizagao no MP-
-SP, que muitas vezes estimula comporta-
mentos contraditdrios com relacao a defesa
dos direitos humanos e dos interesses so-
ciais por parte de promotores e procurado-
res. Conforme fala de um promotor na ulti-
ma reunido do GT-IR, a cultura punitivista é
extremamente forte no MP:
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Entrei no MP pensando que iria contri-
buir para mudanca social. Quando entrei
no MP passei a endurecer, a ter posturas
gue ndo eram as minhas posturas essen-
ciais, que foram sendo incorporadas pe-
los corredores de férum, pelos lanches
com promotores e juizes. Ao longo dos
primeiros anos do MP passei por um pro-
cesso de deterioracao muito grande, a
ponto de achar normal a quantidade de
prisdes processuais que existem, a quan-
tidade de internagcdes de adolescentes
em conflito com a lei. Pesava a caneta
como todo mundo e achava bonito. Hoje
trabalho na infancia e juventude e sou
visto como louco naquele ambiente, um
louco que diz com todas as letras que a
internacao do jeito que € hoje, pelo me-
nos em SP, nao serve para nada. Serve na
verdade para o contrario do que a lei de-
termina gue seja a medida socioeduca-
tiva. Pauto minha atuacao para evitar ao
mMaximo internac¢ao, ao contrario do que
€ historicamente a pratica daquela pro-
motoria. Digo isso para ressaltar o quanto
é forte essa cultura institucional e o pro-
cesso de alienacao pelo qual eu passei.

Participantes do GT comentaram em reu-
niao e entrevista que a atuacao da Corre-
gedoria do MP-SP no momento do estagio
probatdrio contribui para a manutencao
dessa cultura punitivista na instituicao. As-
sim que ingressam no MP, os promotores
passam por um periodo de avaliagao até
o seu vitaliciamento, chamado de esta-
gio probatdrio, com duracao de dois anos.
A Corregedoria do MP-SP é a responsavel
pelas funcdes correicional e de orientacao
daqueles que recém ingressaram na carrei-
ra. O Grupo indicou que os promotores em
estagio probatoério preferem nao ir contra a



cultura punitivista, com medo dos possiveis
prejuizos para suas carreiras.

Outra forma de manutencao dessa cultu-
ra, conforme fala do promotor acima, é que
promotores que tem uma atuacao diferente
na area penal acabam sendo vistos “como
loucos” e perdem a possibilidade de assumir
cargos de gestao e destaque na instituigcao.

Além da forca da cultura punitivista, foram
relatados outros aspectos que dificultam a
capacidade de acolhimento do MP, como a
arquitetura luxuosa de sua sede, os esque-
mas de seguranc¢a do prédio, e a linguagem
juridica, o formalismo, e os sinais de posicao
social elevada de muitos promotores e pro-
curadores.

Ainda, foi apontada a tendéncia de uma
atuacao dos promotores e procuradores
sem contato direto com camadas menos
favorecidas, alheia a suas demandas. Con-
forme fala de uma servidora do GCT, “pare-
ce gue os promotores nunca viram pobres
e nao sabem o que fazer quando precisam
conversar com um”.

Afalta de tempo e de recursos também limi-
ta a capacidade de atuacao dos promotores
em projetos na periferia. Conforme um pro-
motor: “O aumento do trabalho processual
€& massacrante. Nao da para exigir a presen-
¢a dos promotores nas articulagdes sociais,
principalmente nas promotorias acumulati-
vas. Ha prazos da corregedoria e a gama de
atribuicées € muito grande”.

E possivel, por outro lado, questionar se
essa dificuldade decorre realmente de uma
falta de recursos materiais e humanos, ou
se decorre da falta de vontade, iniciativa e
formacao de parte dos promotores. Estudos
demonstram a existéncias de dois perfis
muito diferentes de promotores: “promoto-
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res de fato”, que recorrem prioritariamente
a meios extrajudiciais, @ mobilizagao de re-
cursos da comunidade e a articulagcao po-
litica, e “promotores de gabinete”, que se
percebem como “fiscais da lei” e agem ape-
nas reativamente, sendo mais apegados aos
instrumentos judiciais (Silva, 2001).

Pesquisas também indicam que o modo
como a carreira no MP esta estruturada si-
naliza como melhor e mais atraente a atua-
¢ao numa grande cidade, a especializagcao
dos promotores em um ou em poucos te-
mas e o distanciamento do contato direto
com a populacao, especialmente com seus
segmentos menos favorecidos (Lemgruber,
2016, p.65).

Podemos concluir entdo que o MP ainda
tem um longo caminho a percorrer para
conquistar a confianca da populagcao negra
brasileira, caminho que passa obrigatoria-
mente pela ampla discussao dos elementos
contraditorios de sua “dupla fungcao” atribui-
da pela Constituicao de 1988.

Quanto a combater as sistematicas violagdes
de direitos da populagao negra que caracte-
rizam a agao policial e o funcionamento do
sistema prisional brasileiro, ja na primeira
reuniao do Grupo foi discutida uma propos-
ta de aproximacgao com a Policia Militar e a
Guarda Civil. No entanto, na segunda reu-
nido, essa pauta teve sua analise postergada,
pois o Grupo concluiu que “deveria aprofun-
dar as suas atividades antes de buscar apro-
ximagao com outras instituicoes”.

O tema nao foi debatido em profundidade
pelo Grupo, mas apenas mencionado em
falas pontuais de palestrantes convidados e
nas entrevistas. Foi possivel notar uma certa
tentativa de desvio do tema quando o as-
sunto vinha a tona. Um promotor justificou
em entrevista:



O tema da formacgao dos policiais ainda
nao foi tratado frontalmente no Grupo,
apenas tangencialmente. Talvez tenha-
mMos que voltar a ele, mas ai tem um pro-
blema interno. Esse assunto, a questdo
da violéncia policial, da letalidade policial,
€ proprio da atuacao de alguns promoto-
res criminais que lidam com o controle
externo da policia, e de promotores dos
direitos humanos. Precisamos ter cuida-
do para que um grupo de trabalho cons-
tituido na assessoria do Procurador Geral
nao invada a area de atribuicdo do Pro-
motor de Justica. O Promotor de Justica
€ muito cioso das suas atribuicdes. Preci-
samos ter essa preocupacao.

Novamente o principio da independéncia
funcional foi utilizado para justificar a au-
séncia da atuacao do Grupo. Conforme a
pesquisa “Ministério Publico: guardiao da
democracia brasileira?”, realizada pelo Cen-
tro de Estudos de Seguranca e Cidadania,
da Universidade Candido Mendes (CESeC/
UCAM), a independéncia funcional conferi-
da aos membros do MP parece ser uma faca
de dois gumes: por um lado, é fundamental
para garantir a autonomia e independéncia
do trabalho dos promotores, mas, por outro,
pode também servir de escudo para a omis-
sdo. A mesma independéncia torna mui-
to dificil o controle, a cobranca e qualquer
tipo de intervencgao sobre as atividades-fim
e as decisdes dos membros do MP, mesmo
guando equivocadas, seletivas, morosas ou
ineficazes (LEMGRUBER, 2016, p.64-65).

Pode-se argumentar que o desenho da hie-
rarquia do MP-SP gera uma dificuldade adi-
cional para a definicao de diretrizes unifica-
das sobre esses temas. O GT-IR, como 6rgao
de assessoria do Procurador Geral da Justi-
¢a, depende do apoio do Procurador para
realizar suas iniciativas. O Procurador, entre-
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tanto, é eleito a cada dois anos por todos os
promotores e procuradores da instituicao,
com possibilidade de reconducgao para um
segundo mandato de dois anos. Para ser
eleito, o Procurador precisa atuar de forma
a ndo confrontar expressamente a cultura
institucional mais punitivista/conservadora.
Dessa forma, seria muito dificil que orien-
tacdes institucionais nesse tema sejam es-
tabelecidas por um 6rgao de assessoria do
Procurador Geral de Justica.

Além disso, apesar da independéncia pre-
vista constitucionalmente, é possivel ques-
tionar as reais possibilidades do MP-SP agir
contra o Estado na fiscalizagao das ativida-
des policiais devido a proximidade que exis-
te entre parte dos membros do MP-SP e o
Executivo. Um exemplo é o fato de que um
promotor inscrito para participar do GT-I-
gualdade Racial nao acompanhou as reuni-
des do Grupo por se tornar assessor do Se-
cretario de Seguranca Publica do Estado de
Sao Paulo.

Por fim, em reunido, um promotor comen-
tou que no contexto politico atual da ins-
tituicdo, ndo ha espaco para instigar uma
reflexao critica sobre o sistema penal e a
contribuicao do MP para o encarceramento
da populacao negra. Segundo ele, promo-
ver essa discussao poderia causar “um des-
servico a causa”:

Como a gente introduz discussbes a res-
peito de criminologia no MP, no dia a dia
dos promotores criminais? Podiamos
partir desse GT, mas o0 momento politi-
co hoje é ruim. H&d um consenso de que
nunca vivemos onda de conservadoris-
Mo e radicalismo, de extrema exclusao e
de 6dio como estamos vivendo hoje. Nao
€ momento de estrategicamente avan-
carmos nessa questao. A gente se expde



e coloca a ideia a perder, se desmoraliza.
Ha um risco de desservico a causa se vocé
nao tem noc¢ao estratégica do momento
de introduzir a discussao.

Uma servidora entrevistada argumentou
gue a escolha por realizar uma proposta de
implementacao de cotas raciais, apesar da
grande rejeicao dos membros do MP-SP,
era mais factivel do que abordar o tema da
violéncia policial e ou implementar diretri-
zes para uma mudanca de comportamento
na area criminal.

Segundo os dados do Mapa da Violéncia de
2016, vem aumentando a violéncia contra
a populacao negra no pais. Pela pesquisa,
a vitimizagao negra, que em 2003 era de
71, 7%, mais que duplicou: em 2014 alcancou
158,9%, o que significa que morrem 2,6 ve-
Zes Mais negros que brancos por arma de
fogo (Waiselfisz, 2016, p. 72). Além disso, o
Levantamento Nacional de Informacdes Pe-
nitenciarias, que traz dados de dezembro de
2014, indica que a populacao carceraria do
Brasil ultrapassou o numero de 622 mil pes-
soas, das quais 61,6% sao negros (INFOPEN,
2014, p.6). O Levantamento aponta para a
superlotacao dos estabelecimentos prisio-
nais brasileiros e para o elevado numero de
pessoas presas antes de serem julgadas, in-
dicando que ha evidéncias de que grande
parte delas poderia responder ao processo
em liberdade (INFOPEN, 2014, p. 15).

A pesquisa do CESec/UCAM, que coletou in-
formacdes de 899 promotores e procurado-
res em todo o Brasil, demonstrou o “baixo
envolvimento de promotores e procurado-
res nessas duas areas tematicas: controle
externo das policias e supervisao da execu-
¢ao penal — areas em que a atuacao do MP
é mal avaliada pelos préprios entrevistados,
sequer é mencionada explicitamente na
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maioria dos websites do 6rgao, e é citada
por menos de 1/3 dos seus membros” (Lem-
gruber, 2016, p.65).

Diante desse contexto, considero injustifi-
cavel que o GT-Igualdade Racial nao tenha
feito uma reflexao e definicdao de iniciativas
em relacao aos temas da violéncia policial e
da execugao penal. Nos poucos momentos
em gue o Grupo tratou deste assunto, o ob-
jetivo nao foi combater a postura omissa do
MP-SP, por meio da elaborac¢ao de orienta-
¢des institucionais padronizadas ou de mo-
bilizacdao da sociedade civil. As estratégias
discutidas eram ou pontuais e voluntarias
(participacao de promotores em projetos de
educacao em direito em escolas), ou dire-
cionadas para a atuagao das instituicdées do
sistema de segurancga, e nao para a atuagao
dos proéprios promotores (curso de forma-
¢ao junto a Guarda Civil).

Concluindo, pode-se constatar que o GT-I-
gualdade Racial nao realizou medidas efe-
tivas para ganhar a confianca da sociedade
civil e combater as violacdes de direitos da
populacao negra brasileira pelas institui-
¢des do sistema de seguranca publica. A
pesquisa sugere a necessidade de se repen-
sar o arranjo institucional do MP, para uma
maior uniformizacao das suas formas de
atuacao, de modo que o cumprimento de
suas atribuicdes constitucionais possa ser
efetivamente realizado, bem como conheci-
do, cobrado e avaliado pela populacao.

CONCLUSOES

O MP tem pouquissimas pessoas negras.
Eu conheco uma unica mulher negra. Es-
tamos no seguinte ponto: Nnds temos que
tomar providéncias. Como uma institui-
¢ao branca, na sua grande esmagadora
maioria, pode deixar de usar esse prota-
gonismo branco? (Promotora do MP-SP)



Eu vou fazer voz das maes de filhos ne-
gros. (..) Eu me vejo preparando meu fi-
Iho de 15 anos para a abordagem da poli-
cia. Como a gente faz para dar voz a isso
na instituicao? (Servidora do MP-SP)

Esses questionamentos realizados por duas
integrantes do GT-lgualdade Racial Pro-
fessor Joel Rufino dos Santos, na primeira
reuniao de capacitagao do Grupo, mostram
alguns dos seus principais dilemas: como
o Ministério Publico de Sao Paulo pode
dar voz as pessoas atingidas pelo racismo?
Como uma instituicdao majoritariamente
branca pode ter uma atuacgao eficaz de en-
frentamento ao racismo?

O Grupo demonstrou uma sensibilidade
inovadora para lidar com essas questdes. Na
maior parte do sistema de justica e especial-
mente no Ministério Publico, onde predomi-
na fortemente o principio da independéncia
funcional, hd uma dificuldade de uniformi-
zagcao de condutas. Além disso, em grande
parte dessas instituicdes, é praticamente
inexistente a participacao de funcionarios
na elaboracao de diretrizes. Finalmente, o
debate sobre o racismo ainda é incipiente e
essa Nao € uma area de atuacao priorizada
pelos Ministérios Publicos Estaduais.

Uma das principais conquistas do GT-lgual-
dade Racial, portanto, foi inaugurar um es-
paco de discussao sobre as praticas institu-
cionais do Ministério Publico de Sao Paulo
para o enfrentamento ao racismo. Além dis-
so, o GT-IR foi o primeiro grupo de trabalho
do MP-SP a contar com a participag¢ao ativa
de servidores interessados, reunindo 43 in-
tegrantes em diferentes cargos e funcdes
na instituicao.

O CT-lgualdade Racial também inovou ao
priorizar a reflexao e a aplicagdao do conceito
de racismo institucional. Estudos indicam a
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baixa incorporacao desse conceito aos pro-
cessos de trabalho das organizagcdes gover-
namentais, e a auséncia ou insuficiéncia de
experiéncias prévias de politicas e estraté-
gias de erradicacao do racismo institucional
(Geledés, 2013b, p.7).

O Grupo realizou reunides de formagcao com
o objetivo de qualificar seus integrantes
a identificar a reprodugao do racismo no
préprio Ministério Publico e sensibiliza-los
a provocar mudancgas de impacto em suas
esferas de atuacao. Também se preocupou
em trabalhar a questdo racial a partir de
uma dimensao subjetiva. O Grupo promo-
veu discussdes sobre branquitude, instigan-
do os seus integrantes a empreenderem
uma desconstrucao pessoal didaria contra o
racismo.

Outra importante iniciativa do GT foi a ela-
boracdao do primeiro censo racial do Minis-
tério Publico de Sao Paulo, gue conseguiu
identificar um cenario alarmante de desi-
gualdade racial na instituicao: apenas 4%
dos promotores e procuradores, e 14% dos
servidores do MP-SP declararam-se negros.
O CT-lgualdade Racial também realizou o
primeiro levantamento sobre as denuncias
de crimes de racismo e injudria racial, con-
cluindo que a atuacao da instituicao é pou-
CO expressiva com relagcao a esses delitos.

No sistema de justica, a preocupacao com a
coleta, analise e divulgacao de dados € bas-
tante recente. Mais recente ainda é a pre-
ocupacao com a captacao de dados sobre
as praticas institucionais para atender as
demandas de grupos sociais vulneraveis, e
com ainclusdo de indicadores sociais, como
raca/cor e género nos recenseamentos e ca-
dastros internos (Vieira & Radomysler, 2015).
Essas medidas realizadas pelo Grupo sao,
portanto, muito relevantes.



A atuacao do GT-Igualdade Racial, entretan-
to, possui inUmeras limitagcdes. Em primeiro
lugar, apesar do contexto atual de aprova-
¢ao de cotas raciais em inUmeras institui-
¢des do sistema de justica, as chances de
aprovacao da proposta de cotas no Minis-
tério Publico de Sao Paulo parecem ser pe-
guenas, uma vez que o MP-SP ja demons-
trou uma enorme rejeicao ao proprio censo
racial realizado. Além disso, o GT-lgualdade
Racial ndo realizou nenhuma medida para
promover uma diretriz segura e um debate
qualificado sobre a atuacao do MP-SP nos
crimes de racismo e de injuria racial. Ha, por
vezes, uma preocupacao excessiva do GT
em ndo violar a independéncia funcional
dos promotores e procuradores.

Ainda, o Grupo nao chegou nem perto de
estabelecer um didlogo com movimentos
sociais, e de refletir sobre o papel da insti-
tuicao com relagcao as gritantes violacdes
de direitos da populacdao negra realizadas
pela atividade policial e pelo sistema prisio-
nal. Foi possivel constatar que as atribuicdes
constitucionais do Ministério Publico, que
incluem tanto a acusacao penal quanto a
promocgao de direitos, sao muitas vezes con-
traditorias, e dificultam a aproximacao da
instituicao aos grupos vulneraveis, e o efeti-
vo cumprimento das atribuicdes de contro-
le externo da atividade policial e fiscalizacao
da execucao penal.

Sobre as limitacdes do GT-Igualdade Ra-
cial, um integrante do Grupo argumen-
tou de forma bastante critica, em entre-
vista:

NoOs estamos em 2015 e o MP do maior
polo brasileiro comecgou a discutir o racis-
mo. Com alto indice de assassinatos de
jovens negros, com varias pesguisas mos-
trando a discriminacao e a exclusao do
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negro, o Ministério Publico de Sao Paulo
vem tratar disso s6 agora? E ainda a pas-
sos lentos e talvez com prazo fechado de
validade? Estamos trilhando um cami-
Nnho muito longo a passos muito curtos.

O GT-lgualdade Racial encerrou suas ativi-
dades em marco de 2016. A maioria dos seus
integrantes acreditava que o GT deveria ter
continuidade, mas até o presente momento
isso ndo aconteceu. A possibilidade de con-
tinuidade dos trabalhos do Grupo depende
da autorizagao do novo Procurador Geral de
Justica, eleito em marcgo de 2016. Trata-se de
uma das dificuldades da manutencao de
programas institucionais, pois, em ultima
analise, dependem da vontade do Procura-
dor e de disputas politicas internas. ®

Por fim, cabe mencionar que um dos mé-
ritos do GT-IR foi o registro e divulgacao de
todas as suas atividades. Sobre o tema, os
coordenadores do GT-Igualdade Racial afir-
maram, em entrevista:

Nao quero passar nocao de desanimo,
mas alguns resultados que temos vonta-
de de instituir, ndo conseguimos porgue
o0 MP € uma instituicao muito grande, pe-
sada e mesmo paquidérmica. Qualquer
trabalho nesse tema, para obter resulta-
dos mais concretos, seria necessario mais
tempo. E muito dificil. Por isso, a intencao
€ deixar tudo documentado, todas as mi-
dias dos eventos, nossa pagina na inter-
net, todo conhecimento produzido esta
| para a posteridade. Para os pesquisa-
dores e gestores do futuro. Se nao conse-
guirmos implementar nada agora, pelo
menos criamos conhecimentos. Se daqui
a 5 anos assumir outro grupo, ele pode
aproveitar o que produzimos.

> O proéprio Nucleo de Politicas Publicas, criado por um Procurador
Geral de Justigca em 2012, com o objetivo de assessorar o PGJ no es-
tabelecimento de politicas institucionais relacionadas aos direitos
sociais, teve sua existéncia extinta ao fim do seu mandato em 2016,
mesmo sendo o novo PGJ do mesmo grupo politico que o anterior.




A partir dessa pesquisa, foi possivel elencar
estratégias fundamentais para o combate
a0 racismo e para a promogao da igualdade
racial nas instituicdes do sistema de justica:
O registro, a coleta, analise e divulgagao de
casos, dados e praticas institucionais rela-
cionadas a populagcdao negra; a inclusao do
guesito raca/cor e a visibilidade do elemento
racial nos formuldrios e cadastros internos;
a criacao de 6rgaos especializados no tema
do racismo com atuacao intersetorial e in-
terdisciplinar; a implementacao de acdes
afirmativas; a promocao de formagdes com
0 objetivo de sensibilizagao e mudancga de
comportamento dos integrantes; a utiliza-
¢ao dos conceitos de racismo institucional
e branquitude; e a participacao de todos os
funcionarios da instituicao e da sociedade
civil na construcao de diretrizes institucio-
nais sobre o tema do racismo.

O Grupo Trabalho da Igualdade Racial Pro-
fessor Joel Rufino dos Santos, entretanto,
deu somente um primeiro passo em um
longo caminho de transformacdes sociais
necessarias € urgentes na atuagao do Mi-
nistério Publico de Sao Paulo para o enfren-
tamento ao racismo ainda tdo presente na
sociedade brasileira. Deveria tornar-se uma
pratica permanente e ampliada, nao sé no
MP-SP, mas em todas as instituicdes do sis-
tema de justica.
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Resumo

O presente artigo, recorte de dissertacao de
mestrado, apresenta um estudo de caso.
Trata-se de uma mulher extremamente po-
bre que, mesmo contra sua vontade, acabou
sendo submetida a esterilizagao a pedido do
Ministério PUblico e determinada por érgao
judiciario de primeira instancia. Diante disso,
a presente pesquisa empirica do direito bus-

cou realizar uma analise discursiva critica via
pesquisa documental e bibliografica, cujo
intento foi dar nitidez ao que estava implici-
to nos géneros textuais juridicos. Com efeito,
por meio do estudo dos discursos presentes
nas pecas processuais, revelou-se quais valo-
res gue articularam a pratica social na situ-
acao em aprego. Dessa maneira, o trabalho
analisou o modo como o patriarcado usou
o Direito para se praticar a esterilizagcao eu-
génica. A referida pratica em questdo aca-
bou causando graves prejuizos aos direitos
da vitima. O dano mais notavel foi em face
de sua autonomia corporal, ou seja, o direito
de decidir sobre o préprio corpo, bem como
se desconsiderou de maneira nitida a cida-
da Janaina enquanto sujeita de direitos, o
que feriu frontalmente a dignidade da pes-
soa humana, principio de maior estatura da
Constituicao de 1988. Considerando que a
esterilizagao sem consentimento de pessoas
do sexo feminino nao é um fenémeno isola-
do, os movimentos das mulheres juntamen-
te com o despertar da consciéncia realizada
pela ciéncia critica entram como meios ido-
neos para as futuras mudancas sociais.

'Bacharel em direito pela Faculdade de Direito Santo Agostinho (FA-
DISA). Especialista em direito processual pela Universidade Estadual
de Montes Claros/MG (UNIMONTES) e especialista em direito e pro-
cesso do trabalho pela Universidade Anhanguera-Uniderp/MS. Mes-
tre em direito constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito PU-

blico/DF (IDP). Advogado e professor efetivo do Instituto Federal do
Norte de Minas Gerais (IFNMG).
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Abstract

Thepresentarticle,cutfromamaster'sthesis,
presents a notorious case study. This is an
extremely poor woman who, even against
her will, was subjected to sterilization at the
request of the Public Prosecutor's Office
and determined by a court of first instance.
Given This, the present empirical research
of the law sought to perform a critical
discursive analysis via documentary and
bibliographical research, whose intent was
to give clarity to what was implicit in legal
textual genres. In fact, through the study
of the speeches present in the procedural
documents, it was revealed what values that
articulated the social practice in the present
situation. In this way, the work analyzed
the way in which the patriarchy used the
Law to practice eugenic sterilization. The
practice in question ended up causing
serious damage to the rights of the victim.

The most notable damage was in the face
of her bodily autonomy, that is, the right to
decide on her own body, as well as being
clearly disregarded the Janaina citizen as
subject of rights, which frontally injured
the dignity of the human person, principle
of greater stature of the Constitution of
1988. Considering that sterilization without
consent of the female sex is not an isolated
phenomenon, the movements of women
together with the awakening of the
conscience realized by the critical science
enter as suitable means for the future social
changes.

2 Bacharel em direito pela Faculdade de Direito Santo Agostinho
(FADISA). Especialista em direito processual pela Universidade Es-
tadual de Montes Claros/MG (UNIMONTES) e especialista em direito
e processo do trabalho pela Universidade Anhanguera-Uniderp/MS.
Mestre em direito constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito
Publico/DF (IDP). Advogado e professor efetivo do Instituto Federal
do Norte de Minas Gerais (IFNMG).



1. INTRODUCAO

O artigo € um recorte de uma dissertacao
de mestrado aprovada em junho de 2019.
A pesquisa em tela envolveu um estudo de
caso. O pesquisador analisou empiricamen-
te os autos do processo judicial 1001521-57-
2017.8.2017.8.26.0360 em que uma mulher
do Municipio de Mococa/SP, que vivia em
extrema pobreza, viciada em alcool e com
sete filhos, foi esterilizada judicialmente
mesmo contra a sua vontade.

A proposta do presente artigo é analisar dis-
cursivamente e criticamente trechos extrai-
dos da acao de obrigacao de fazer proposta
pelo Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo e trechos da decisao liminar prola-
tada pelo juiz de primeira instancia. Des-
se modo, a técnica utilizada foi a pesquisa
documental, que incide nos autos do pro-
cesso que descreveu o caso concreto. O
pesquisador teve que buscar livros e revistas
com o proposito de captar subsidios tedri-
cos para a analise documental. O método
de procedimento que incidiu em cima dos
textos juridicos dos autos foi a analise de
discurso critica.

O caso foi notério em 2018 e chegou a ser
divulgado numa reportagem pelo jornal
Fantastico da Rede Globo de Televisao®.
A esterilizagcao partiu de um promotor de
Justica que alegava que Janaina, nao tinha
condicdes materiais de sustentar seus
filhos, era “viciada em téxicos”, “vivia peram-
bulando pelas ruas” e “representava um pe-
rigo para si e para as criangas” (fls. 003 dos
autos do processo). Apds a alegagao do Mi-
nistério PuUblico, o magistrado, sem realizar
a audiéncia e sem nomear advogado para
patrocinar a defesa de Janaina, determinou

3 Disponivel em: < http://gl.globo.com/fantastico/noticia/2018/06/jus-
tica-determina-esterilizacao-de-mulher-e-causa-polemica.html>.
Acesso em: 5 ago. 2018.
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liminarmente a lagqueadura tubaria obri-
gatdria. O caso, portanto, acabou gerando
preocupacao de o6rgaos internacionais que
primam pela protecao dos direitos huma-
nos, como Fundo de Populagao das Nacdes
Unidas (UNFPA)4 O assunto deste estudo
de caso detém relevancia na medida que
suscita o debate em torno do poder do Esta-
do patriarcal sobre o corpo da mulher. Com
efeito, a tematica do trabalho, além de atual,
€ deveras relevante.

O estudo de caso visa responder a seguinte
problematica: de que modo as pecas pro-
cessuais sob analise foram manuseadas dis-
cursivamente a ponto de permitirem a vio-
|éncia de género que resultou na violacao
da autonomia reprodutiva de Janaina?

Antes de enfrentar o problema de pesquisa,
na segunda se¢ao do artigo, apos a introdu-
¢ao, descrevo e contextualizo o caso sob es-
tudo em detrimento das ocorréncias histo-
ricas de esterilizacao em massa. Na terceira
secao, engendro uma revisao tedrica sobre a
dominacg¢ao masculina e o patriarcado, bem
COMO 0s seus resultados perversos que tém
como conseguéncia a violéncia de género,
tema tratado na quarta secao. Na quinta
secao, parto de uma concepg¢ao antropo-
céntrica® da dignidade da pessoa humana,
onde disserto sobre a autonomia da pessoa
humana, com um enfoque na autonomia da
mulher. Na sexta secdo traco apontamentos
em torno da analise do discurso com a fina-
lidade de delimitar as categorias analiticas
que, alias, serao aplicadas nas pecas juridi-
cas. Por fim, nas ultimas se¢des, analiso cri-
ticamente os trechos das pecas juridicas e
busco responder o problema de pesquisa.

4 Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/onu-manifesta-preocu-
pacao-com-esterilizacao-de-mulher-situacao-rua- sp/>. Acesso em:
5ago. 2018.

5 A concepgdo antropocéntrica a que se refere o artigo é aquela que
coloca o ser humano como o centro do ordenamento juridico. Isso
sera mais detalhado na quinta se¢do do presente artigo cientifico.



O objetivo geral do artigo é observar como
o Promotor e o Juiz em suas pegas juridicas
iniciais reproduziram a violéncia de género.
Nessa esteira, o artigo tem como objetivos
especificos: identificar a violéncia oculta nas
pecas processuais, apontar as intertextuali-
dades, rastrear as falhas argumentativas
e textuais e, por fim, refletir criticamente
sobre a violéncia movida pelo patriarcado,
cujo impacto reflete na dignidade da pes-
soa humana.

O método do artigo académico é o dialético.
Esse método em tela busca resolver contra-
dicdes entre duas teorias ou, por exemplo,
entre uma teoria (tese) de um lado, e dada
a pratica social (antitese) do outro. Como re-
sultado, a resolucao dessa contradicao é de-
nominada de sintese. No estudo de caso em
tela, a dignidade da pessoa humana, con-
ceito que contém carga tedrica, foi utilizada
como tese. Por outro lado, o patriarcado e a
consequente violéncia de género, que sao
praticas sociais interligadas, fizeram o papel
de antitese. Diante do ponto de tensdo, o uso
da ciéncia critica e o empoderamento femi-
nino foram a sintese do presente estudo.

Em resumo, pretende-se analisar a forma
como o patriarcado conduziu os discursos
forenses até optar pela esterilizacdao com-
pulséria de uma pessoa. Como resultado,
frisa-se que os problemas sociais foram
apontados e depois teorizados conforme o
marco teodrico da segunda sec¢ao deste pre-
sente artigo até a quinta secao.

A importancia do presente estudo se con-
centra no propdsito de alertar a comunida-
de académica sobre o perigo do patriarcado,
o qual € um regime que coloca as mulheres
na condicao de “subcidadds” e subordina-
das aos poder masculino. Essa operacao

patriarcal resultou na desconsideracao de
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Janaina enquanto sujeita de direitos. Desse
modo, colocada na condi¢ao de subcidada,
como se fosse um reles objeto, o resultado
do processo desprezou um elemento mini-
mo que faz parte da Janaina e que confere
patamar civilizatério as sociedades moder-
nas: a autonomia da pessoa humana. A au-
tonomia é a capacidade do ser humano de
decidir sobre sua vida conforme a sua visao
de mundo, ou seja, seria um direito do indi-
viduo de decidir acerca do seu destino sem
que o Estado cometa a usurpacao da vonta-
de individual.

2. Descrigao do caso e contextos da esteri-
lizacao em massa

As informagdes foram extraidas dos autos
do processo 1001521-57-2017.8.2017.8.26.0360
disponiveis nas fontes de imprensa © e pelo
Tribunal de Justica de Sao Paulo na internet”.

No dia 29 de maio de 2017, o Ministério PU-
blico propdés uma acao de obrigacao de
fazer de natureza civel pedindo antecipa-
damente a esterilizagcdo compulsdria de Ja-
naina. O Ministério PUblico alegava que aré
nao teria condi¢cdes financeiras e nem psi-
coldgicas de prover as necessidades de seus
filhos, sendo a requerida usuaria contumaz
de substancias entorpecentes e que coloca-
va a propria saude em risco, bem como dos
seus filhos.

Sem a realizagao de audiéncia publica, aten-
dendo ao pedido antecipado do Ministério
Publico, o que significa também a auséncia
do exercicio da ampla defesa, o magistrado

6 A fonte encontra-se no site: < https://www.revistaforum.com.br/ad-
vogado-posta-mensagem-sobre-mulher-esterilizada-sem-consenti-
mento-o-caso-e-grotesco/>. Acesso em: 20 fev. 2019.

’Endereco eletrénico: https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.
do?conversationld=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLo-
cal=1&cbPesquisa=NMPARTE&tipoNuProcesso=UNIFICADO&-
dePesquisa=Jana®%C3%ADna+Aparecida+Quirino&uuidCapt-
cha=&pbEnviar=Pesquisar#?cdDocumento=49>. Acesso: em 01 de
ago. 2018.



decidiu pela obrigacdo do Municipio para
gue procedesse a lagueadura. No entanto,
houve empecilho para o cumprimento da
liminar, porqgue Janaina estava gravida, e a
lagueadura em periodo de gravidez repre-
sentava alto risco de saude para a requeri-
da. No entanto, o promotor junta nos autos
um documento, onde informa que Janai-
na, mesmo gravida, foi presa por trafico de
drogas.

n
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Aproveitando a situacao em que Janaina
estava sob a custddia do Estado, uma vez
presa por trafico de drogas, ela foi esterili-
zada apods dar a luz. Esse fato ocorreu an-
tes mesmo do Tribunal de Justi¢ca de Sao
Paulo apreciar o recurso do Municipio de
Mococa contra a sentenc¢a de primeira ins-
tdncia. Com o propdsito de compreender
a sequéncia dos fatos, segue, conforme o
guadro abaixo, 0 marco temporal:

Quadro 01 - Cronograma dos principais fatos ocorridos durante o processo.

29 de maio de 2017

MP propde Ac¢ao de Obrigagdo de Fazer de natureza civel.

27 de junho de 2017
compulséria.

Juiz profere decisao liminar e decide antecipadamente pela laqueadura

30 de agosto de 2017

Municipio informa que Janaina estd gravida.

01 de setembro de 2017

Ministério PUblico se manifesta e requer a suspensao da tutela de urgéncia.

21 de setembro de 2017

O Municipio junta peca processual se defendendo, alega ilegalidade da esterilizagao
compulsdria e pleiteia nomeacgao de advogado de defesa em prol da Janaina.

25 de setembro de 2017

O Ministério Publico rebate as alega¢des do Municipio.

05 de outubro de 2017

O juiz prolata a sentenca e determina a esterilizagdo compulséria.

07 de novembro de
2017

O Municipio interpde apelagdo.

23 de novembro de

2017 trafico de drogas.

O Promotor se manifesta e informa ao juizo que Janaina se encontra presa por

28 de novembro de
2017

Juiz determina que a lagueadura seja feita onde a Janaina se encontra custodiada.

26 de janeiro de 2018

Promotor faz as suas contrarrazdes.

27 de fevereiro de 2018.

Procurador de Justica faz o seu Parecer.

14 de margo de 2018 Janaina é esterilizada.

23 de maio de 2018 em

diante... e inconstitucional.

Tribunal de Justi¢ca de S3o Paulo declara que a decisdo de primeira instancia é ilegal

Fonte — quadro elaborado pelo autor da dissertacao.

O presente caso coincide com a realidade
dos altos indices historicos de esteriliza-
¢des praticadas no Brasil contra mulheres.
Segundo o requerimento da CPMI de 1992,
citada pelo segundo desembargador vo-
tante que reformou a decisdo, estima-se
que 33% das mulheres casadas entre 15 e 54

anos eram esterilizadas. Por outro lado, em
comparagao aos paises da Europa, o indice
de esterilizacdo é em torno de 7%, sendo
qgue na Italia 1% e na Bélgica 5%. Com a di-
vulgacao dos dados, chegou-se a conclusao
de que o indice de esterilizagcao no Brasil é
deveras acentuado. Em 2006, o indice de es-



terilizacao permaneceu alto no Brasil, sendo
gue os dados da Pesquisa Nacional de De-
mografia e Saude (PNDS), conforme Arilha
e Berquo (2009), o indice orbitava em torno
de 25,9%.

Percebe-se que a esterilizacdo em massa
nao € um caso histdrico brasileiro, mas, sim,
uma conduta que ja fora praticada nos EUA
e no continente europeu. Geralmente, as es-
terilizacdes em massa nao ocorrem em face
de mulheres da classe alta, mas, sobretudo,
contra as mulheres pobres e racializadas.

Nos Estados Unidos, por exemplo, milha-
res de porto-riquenhas e afro-america-
nas foram esterilizadas sem seu conheci-
mento ou consentimento. Esses abusos
foram predominantes nos anos 1950, mas
também ocorreram em periodos mais re-
centes. Embora as mulheres porto-rique-
Nnhas e afro-americanas fossem, de forma
desproporcional, as vitimas mais prova-
veis dessa negacao dos direitos reprodu-
tivos por causa da sua raca e classe, o ata-
gue a esse direito humano fundamental
raramente tem sido reconhecido como
um dos exemplos mais flagrantes de dis-
criminagao racial ja perpetrados contra
povos racializados nos Estados Unidos.
Em geral, a esterilizacao forcada de mu-
Iheres em todo o mundo nao tem sido
tratada como uma questao racial, embo-
ra, quando cuidadosamente examinada,
se reconhecam ai fatores de risco, como
raca, classe e outros, que determinam
guais mulheres, mais provavelmente, so-
frerdo e quais nao sofrerao esses abusos
(CRENSHAW, 2002, p.175).

Outra observacgao pertinente, € que a esteri-
lizacdo feminina traz o problema social que
envolve a dominag¢ao masculina advinda do
patriarcado, em que o destino do corpo das
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mulheres acaba sendo decidido pelas pres-
cri¢gdes masculinas. Como isso acontece? A
secao seguinte traz mais detalhes.

3. 0 PATRIARCADO E A DOMINAGCAO
MASCULINA

Pateman (1993) afirma que o contrato social
€ convencionalmente apresentado como
uma histéria da liberdade. Nesse contrato,
0S machos trocam o seu medo e a sua inse-
guranca diante de eventual violéncia fisica
praticada por outros machos pela liberda-
de civil protegida pelo Estado. No entanto,
conforme Pateman (1993), as mulheres, por
nao terem participado desse contrato so-
cial original, elas acabaram, por consequén-
cia, sendo qualificadas nao a condi¢cao de
sujeitas de direitos civis como os homens,
mas, sim, relegadas a condi¢cao de objeto. O
contrato que coloca as mulheres na condi-
¢ao de objeto é o contrato sexual. Enquanto
gue no contrato social ha liberdade civil do
macho salvaguardada pelo Estado diante
da ameaca de outros machos, ja no con-
trato sexual ocorre a imposicao da sujeicao
da mulher ao homem. Dentre as clausulas
do contrato sexual, o homem estaria legiti-
mado a exercer sua dominancia em face do
sexo feminino e teria a chefia da familia em
suas maos. Assim, o patriarcado, para Pate-
man (1993), seria a domina¢ao dos homens
sobre os direitos e os corpos das mulheres.
Essa dominacao seria, portanto, decorrente
do cumprimento do contrato sexual.

Saffioti (2004) sintetiza que o patriarcado
nao se limita a uma relacao privada, e sim
uma relacao com presenca em todos os es-
pacos da sociedade (incluindo do Estado).
Para a autora, geralmente, o patriarcado
confere direitos sexuais dos homens sobre
as mulheres, hierarquiza a relacao entre gé-



neros, tem base material, corporifica-se e
representa uma estrutura baseada tanto na
ideologia, quanto na violéncia. Para Bour-
dieu (1999), o Estado reforca as exclusdes
e as disposicdes do patriarcado, seja esta-
belecendo relagcbes paternalistas com as
mulheres, seja impondo uma ordem moral
conservadora, uma vez gue o homem é pro-
tagonista das relagdes de poder.

Saffioti (2004) pondera que, no regime de
patriarcado, existem hierarquias entre os
homens. Os critérios hierarquicos, usual-
mente, levam-se em conta a faixa etaria, a
classe social e araga. Assim, seguindo esses
critérios hierdrquicos, os homens brancos,
mais velhos e da elite econémica encon-
tram-se proximos do topo da hierarquia.
Por outro lado, mulheres sem trabalho, al-
coolatras e que vivem em extrema pobreza
estao na base da piramide hierarquica das
relacdes sociais.

Ainda segundo Saffioti (2004), as mulhe-
res sao colocadas no papel de forca de tra-
balho (geralmente doméstico), de objetos
de satisfagcao sexual e de reprodutoras dos
homens dominantes. Segundo um estu-
do conduzido autores Pinheiro, Fontoura,
Querino, Bonetti e Rosa (2015), intitulado de
“Retrato das Desigualdades de Género e
Raca”, divulgado pelo Instituto de Pesqui-
sa Econémica Aplicada (IPEA), as mulheres,
por desempenharem em geral mais ativi-
dades domésticas, trabalham em média
7.5 horas a mais do que os homens devido
a dupla jornada. Em 2015, ainda conforme o
estudo, a jornada média da mulher era de
53,6 horas semanais. Por outro lado, os ho-
mens trabalhavam 46,1 horas.

A relagdo de dominagao dos homens em
face das mulheres envolve uma mescla de
exploracao, exclusao e opressao (SAFFIO-
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T1,2004). No Brasil, esse tipo de domina-
¢ao degradante € mais acentuado. Um dos
exemplos que reforcam essa realidade € que
o Brasil ocupa a 85 posicao em desenvolvi-
mento humano a partir da desigualdade de
género. Nesse sentido,

[...] a taxa de desemprego das mulheres
€ cerca de duas vezes a dos homens. [..]
o salario médio para os homens é 30%
maior do que o de mulheres. Um terco
das familias brasileiras é chefiada por
mulheres, e metade delas é monopa-
rental. O Brasil continua a ocupar o lugar
121° lugar no ranking de participag¢ao das
mulheres na politica, com as mulheres
ocupando pouco mais de 10% dos assen-
tos no Congresso Nacional. As mulheres
também ocupam apenas 10% das prefei-
turas e representam 12% dos conselhos
municipais, apesar do cumprimento da
lei de cotas (30%) obtido pela primeira vez
nas eleicdes municipais de 2012."8

Apesar das reivindicagdes das feministas, a
reproducao da base material do patriarcado
nao foi destruida. A dominacao-exploragao
do patriarcado consiste na intensa discri-
minacgao salarial entre homens e mulheres,
na segregacao ocupacional, na margina-
lizacdo quanto a ocupacao de altos cargos
na esfera politica e empresarial, bem como
no controle da sexualidade e da capacidade
reprodutiva (SAFFIOTI,2004). Assim, o con-
trole do numero de filhos, seja para induzir
as mulheres a terem um grande numero de
criangas, seja para reduzir ou limitar esse
numero, a decisao estard sempre nas maos
masculinas, embora os elementos femini-
Nnos possam intermediar estes projetos (SA-
FFIOTI, 2004).

8 Fonte do trecho citado: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS
(ONU). Progresso das Mulheres no Mundo: transformar as economias
para realizar os direitos, langcado em 27 de abril de 2015. Disponivel:
<http://progress.unwomen.org/en/2015/#collapseThree> Acesso em:
08 maio 2019.




Bourdieu (1999) afirma que a dominacao
masculina se localiza nas estruturas histéricas
gue acabam refletindo a ideologia® que prega
a supremacia do homem sobre a mulher. Essa
ideologia pode, inclusive, residir no inconsciente
das pessoas, pois foi tdo praticada ao longo da
historia que acabou sendo naturalizada e aceita
de maneira acritica por parte dos memlbros das
sociedade. Muitos adotam alguma postura ou
conduta que reproduz a dominagao masculina
sem perceber, ou seja, de maneira inconscien-
te, imperceptivel aos olhos de quem a pratica.
Seguindo raciocinio do autor, essas ideologias
reproduzem socialmente e historicamente ca-
racteristicas que atribuem a dominancia e a
superioridade em favor o homem e, por outro
lado, colocam um papel de sujeicao das mulhe-
res as tarefas tidas na sociedade como menos
nobres. Nesse sentido,

[.] cabe aos homens, situados do lado do
exterior, do oficial, do publico, do direito, do
seco, do alto, do descontinuo, realizar todos
0s atos a0 mesmo tempo breves, perigosos
e espetaculares, como matar o boi, a lavou-
ra ou a colheita, sem falar do homicidio e
da guerra, que marcam rupturas NoO Curso
ordinario da vida. As mulheres, pelo contra-
rio, estando situadas do lado do umido, do
baixo, do curvo e do continuo, véem ser-lhes
atribuidos todos os tralbalhos domésticos, ou
seja, privados e escondidos, ou até mesmo
invisiveis e vergonhosos, como o cuidado das
criangas e dos animais, bem como todos os
trabalhos exteriores que lhes sao destinados
pela razao mitica, isto €, os que levam a lidar
com aagua, aerva,overde (como arrancar as
ervas daninhas ou fazer a jardinagem), com
o leite, com a madeira e, sobretudo, os mais
Sujos, 0s Mais mondtonos e mais humildes
(BOURDIEU, 1999, p. 41).

2 O pesquisador adota o entendimento sobre o termo “ideologia” de
acordo com a concepgao de Thompson (1995). Assim, ideologia sao
discursos e praticas sociais que ostentam relagdes de dominacao de
um grupo ou instituigdo sobre outras pessoas (THOMPSON, 1995).
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Essas ideologias naturalizam a divisao de
papéis entre os sexos, dando um aspecto de
gue todas as funcdes arbitrariamente cons-
truidas ao longo da histdria se encontram
na ordem natural das coisas. Desse modo,
a forca da dominagcao masculina tem am-
paro social e ndo necessita de justificagao
(BOURDIEU, 1999).

Ribeiro (2018) advoga que a mulher foi cons-
truida socialmente como o outro, um obje-
to, algo dotado de func¢ao, como a cadeira
gue serve para sentar ou a caneta que serve
para escrever. No mesmo norte, Beauvoir
(1980) pontua que o olhar masculino colo-
ca a mulher na situacao do outro, o que a
impede de “ser para si", de cumprir o papel
como sujeita. O mundo nao é apresentado
para as mulheres com todas as possibilida-
des e oportunidades.

Ferreira (2014) discorre que a hierarquia en-
tre homem e mulher, nesse cendrio, € esta-
belecida quando o homem é visto como um
padrao perfeito, ja a mulher é vista como um
padrao desviante, uma falha que precisa ser
corrigida. O uso do termo homem, por exem-
plo, foi usado para designar a totalidade das
pessoas, 0 gue Nao gerou incdémodo na maior
parte dos individuos. No entanto, essa de-
signacao homogénea foi intencional, o que
converge para modelos de pensamentos fei-
tos por homens e para homens, mas impos-
to para “os outros” ao longo de séculos. Nes-
se caso, “os outros” se inclui a mulher, como
aponta a autora Ferreira (2014). A supremacia
e a dominagao masculina, seguindo a licao
de Bourdieu (1999), advém de estruturas so-
ciais que sao produzidas e reproduzidas his-
toricamente e incorporadas como habitus™
por homens e mulheres.

190 habitus seria um conjunto de praticas, estilos, jeito de ser, disposi-
¢des culturais e institucionais, principios de visao, que acabam incor-
porando numa classe e por tabela no consciente ou no inconsciente
das pessoas pertencentes a esta classe, que acabam se expressando
em forma linguagens e comportamento todo esse aprendizado, le-
ciona Bourdieu (1999).




Retornando para Beauvoir (1980), a mulher é
O outro, uma vez que na relagao entre os se-
X0s ha auséncia de reciprocidade por parte
do homem, pois a sociedade funciona sob as
prescricdes masculinas. A mulher é definida
tendo o homem como parametro. Os homens
exercem seu poder politico e a sociedade
exalta a superioridade masculina, conforme
interpreta Santos (2012) ao comentar sobre a
obra “O segundo sexo” de Beauvoir (1980).

Santos (2012) discursa que o semelhante é
o homem, com guem tem a reciprocidade,
com guem comunga com 0S MmesmMaos po-
deres, as mesmas relacdes de trabalho, o
mesmo modo de vestir e partilha espacos
em comum na sociedade. Jad a mulher, que
€ 0 outro, nao ha essa reciprocidade. O ho-
mem ndo partilha com a mulher os mesmos
espacos, 0s mesmos tipos de trabalho e de
pensamento. Existe uma relacdao de depen-
déncia da mulher com o poder do homem.
Essa relacao é de subordinacao e opressao.

Saffioti (2001) admite que a dominacgao
pode ser simbdlica. Trata-se de uma violén-
cia ndo enunciada, mas silenciosa, implicita,
traduzida, por exemplo, na divisdao assimé-
trica do trabalho ou na restricao de certos
privilégios ao dominado.

4. CONSEQUENCIAS DO PATRIARCADO:
VIOLENCIA DE GENERO

O termo género é tema debatido entre as
autoras feministas. Nas ciéncias sociais, na
esteira de Gomes, Diniz, Aradjo e Coelho
(2007), o termo surge como categoria ted-
rica para a analise e compreensao da desi-
gualdade que é produzida e reproduzida so-
cialmente ao definir papéis distintos entre
homens e mulheres.

Consoante Saffioti (2004), o género seria
uma categoria que nasce da relagao social
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construida historicamente entre pessoas.
Dessa relacao, surgem normas modelado-
ras que servem para analisar a construcao
social do masculino e do feminino. Logo, o
género nao € s6 uma categoria historica,
mas também analitica. Ele esta ligado ao
modo de como as praticas sociais se diri-
gem aos corpos, em outras palavras, como
as caracteristicas sexuais estao compreen-
didas ou representadas dentro de um pro-
cesso histérico, como observa Louro (1997).

Ja o termo violéncia, Saffioti (2004) define
como qualquer ruptura a integridade da vi-
tima, seja de ordem fisica, moral, psiquica e
sexual. No caso da esterilizagao compulsoéria
da Janaina, houve uma violéncia que teve
por consequéncia uma lesao fisica, invasiva,
irreversivel, consistente na mutilagao cor-
poral sem o consentimento da vitima.

Ainda conforme Saffioti (2004), as violéncias
psiquicas e morais Nnao sao palpaveis, porém
sdao passiveis de serem mensuradas. Exis-
tem, ademais, escalas psiquiatricas e psico-
|6gicas para se medir as probabilidades de
a vitima cometer suicidio em decorréncia
das violéncias psiquicas e morais sofridas.
As feridas do corpo podem ser tratadas com
total éxito, mas as feridas da alma, a proba-
bilidade de 100% de cura é bem reduzida,
pois em Mmuitos casos os danos sofridos sao
irreparaveis. As violéncias fisicas sofridas,
como uma mutilagao sem consentimento,
ou a violéncia moral de se presenciar a se-
paracao compulsoéria de uma filha, ambas
indubitavelmente podem resultar em pro-
fundas feridas na alma.

Saffioti (2001) confere para a categoria vio-
|éncia de género um sentido mais geral,
em que se abrange violéncia domeéstica e
familiar. Para a referida autora, a violéncia
de género normalmente ocorre de homem



contra mulher, mas é possivel que ocorra de
homem contra homem ou mulher contra
mulher, podendo ser vitimas as criancas ou
adolescentes de ambos 0s sexos.

Pondera Saffioti (2001) que, no ambito do
patriarcado, os homens detém a autoriza-
¢ao ou no mMminimo tolerancia por parte da
sociedade para punir guem lhes apresenta
como desvio. A execugao do projeto domi-
nacao-exploracao exige a pratica da vio-
[éncia muitas vezes. A violéncia de género
funciona sob tal chave. Portanto, ndao faz
sentido afirmar que ocorre, por exemplo,
uma violéncia de género da mulher contrao
marido, haja vista que as mulheres enquan-
to categoria social ndao tem projeto de do-
minacao-exploracao vigente na sociedade.
Por outro lado, faz sentido, segundo Saffioti
(2001), sustentar-se a existéncia de violéncia
de género se a mulher, travesti ou transe-
xual, por exemplo, praticar violéncia contra
outra mulher, ou até mesmo contra um
homem, se porventura a mulher agressora
estiver exercendo as fung¢des patriarcais por
delegacao sob determinado contexto social.
Desse modo, a autora supracitada admite a
possibilidade de a violéncia de género ser
praticada por uma mulher contra o homem
ou em face de outra mulher, desde que ela
ocupe a funcao de patriarca, como é o caso
da violéncia perpetrada por uma professora
contra o aluno de escola bésica, mae con-
tra filho sob sua guarda, baba contra crian-
¢a impubere, esposa do senhor de enge-
Nnho contra escravos, por exemplo. O poder
atribuido a categoria social “homem” nao
precisa ser exercido presencialmente por
alguém do sexo masculino, pois é possivel
haver delegacao.

Saffioti (2004) afirma que os homens gos-
tam de ideologias machistas e que as mu-
Iheres estao socializadas com esse tipo de
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ideologia machista patriarcal, em que se
atribui qualidades positivas e dominan-
tes aos homens. Poucas mulheres ques-
tionam esse tipo de inferioridade social,
O que nao é de se causar surpresa o gran-
de numero de mulheres machistas. Desse
modo, as mulheres sao amputadas de dis-
putar em condi¢cdes de igualdade o exerci-
cio do poder nas relacdes sociais. Elas sao
socializadas a terem um comportamento
subalterno, décil, apaziguador e mais fragil
para enfrentar uma vida competitiva.

Na sociedade machista e patriarcal o ho-
mem € estimulado a adotar um comporta-
mento Mmais agressivo, dominante, perigoso
e que revele forca e coragem. Esse fenbme-
no Bourdieu (1999) intitulou de incorporagao
da dominacgao, onde existe um trabalho de
construcao simbdlica social, profunda, dura-
doura e difusa sobre as mentes e corpos das
pessoas. O resultado € que essas arbitrarie-
dades se tornam habitus da sociedade.

As desigualdades entre homens e mulhe-
res, que acabam traduzindo em contradi-
¢cdes ou oposicdes, acabam desaguando
em conflitos sociais, podendo gerar atos de
crueldade, intolerancia e rejeicao plena en-
tre os que nao sao idénticos.

Tanto o promotor que praticou a maioria
dos atos processuais, quanto o juiz do caso
Janaina, conforme a mesma entrevista no
fantastico,eram homens e brancos parafins
de contextualizagcao tedrica. Pode-se cons-
tatar a aparéncia do magistrado e do pro-
motor nos links: <https://www.youtube.com/
watch?v=ShXyN49AS5E> e <https:/www.
youtube.com/watch?v=78vhwpHFXaM&-
t=566s>. Ambos os videos foram acessados
no dia 20 fevereiro de 2019. Juizes e promo-
tores fazem parte do alto escalao do funcio-
nalismo publico do Estado. De acordo com



o ranking elaborado pelo professor José
Roberto Afonso do Instituto Brasiliense de
Direito PuUblico", promotores e juizes ocu-
pam o segundo lugar dentre os funciona-
rios mais bem remunerados do pais, per-
dendo o posto apenas para os titulares de
cartoério. Portanto, em tese os dominadores
que exerceram preponderantemente a fun-
¢ao patriarcal no caso concreto foram ho-
mens, brancos e pertencentes a uma elite
estatal. Para a Saffioti (2004), na ordem pa-
triarcal o poder é prevalentemente macho,
branco, rico e de preferéncia heterossexual.
As mulheres estao em desvantagem, o que
as coloca numa posicao mais vulneravel de
sofrer as violéncias. O patriarcado, como o
préprio nome indica, € o regime de domi-
nacao-exploracao das mulheres pelos ho-
mens. Noutro norte, em contraste com os
agentes do Estado, estava a Janaina, uma
mulher negra® extremamente pobre e que
vivia em estado de drogadicao.

Observando ainda as reflexdes da Saffioti
(2004), tanto o promotor, quanto o juiz, a
priori, adotaram comportamentos domi-
nantes, invasivos, audaciosos e agressivos. A
dominancia, a coragem e a forca do promo-
tor residiram no momento quando o mes-
Mo postulou um pedido que lesou expressa
previsao legal, além de ter pleiteado uma
tutela antecipada para gue o processo ti-
vesse tramitado de forma mais célere, pois
certamente tal tese nao se sustentaria no
tribunal de justica.

Quanto ao magistrado, todas essas caracte-
risticas de dominancia, descritas pela Saffio-
ti (2004), concentraram-se no seu poder de

" Publicado no site: <https://jornalggn.com.br/gestao-publica/mem-
bros-do-mp-e-do-judiciario-estao-entre-os-mais-bem-pagos-do-
-pais/>. Acesso em: 12 fev. 2019.

2 \Vide reportagem com foto e video de Janaina no site: < https:/gl.
globo.com/sp/sao-carlos-regiao/noticia/liminar-do-tj-sp-concede-li-
berdade-para-mulher-esterilizada-apos-decisao-da  justica.ghtml>.
Acesso em: 22 out. 2018.

. 121
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 111-139

decisdao que determinou a violéncia perpe-
trada contra a Janaina. A coragem e a auda-
cia se sucederam pelo fato do magistrado
ter conduzido um processo sem a oitiva da
ré, que nem sequer teve direito a assistén-
cia a uma advogada para poder exercer sua
defesa.

O patriarcado, para manter sua hegemonia,
costuma punir quem se mostra como des-
vio. A Janaina era o desvio. Essa violéncia de
género, resultado da operacao patriarcal, le-
Sou a autonomia corpo feminino da vitima,
direito constitucionalmente protegido.

5. DIGNIDADE DA PESSOA HUMANAE A
AUTONOMIA DA MULHER NA CF/1988.

O autor renascentista Conde de Mirandola
e Concordia (1999) leciona que a autonomia
humana envolve, antes de tudo, a capacida-
de do ser humano de decidir sobre os rumos
de sua vida. Sarmento (2016) esclarece que a
autonomia envolve o ser humano enquanto
sujeito moral, racional, capaz de tomar de-
cisdes, julgar o que € bom ou mau para si e
seguir o seu caminho escolhido, desde que
nao infrinja direito de terceiro. As escolhas
sdo existenciais, logo abarcam decisdes de
ordem afetiva, reprodutiva, intelectual, pro-
fissional, filosofica ou ideoldgica, por exem-
plo. Seguindo a trilha, as motivacdes das es-
colhas sao adstritas ao mundo subjetivo do
individuo e nao precisa fazer sentido para
outras pessoas, mas mesmo assim devem
ser respeitadas (SARMENTO, 2016).

A autonomia advém do principio® da digni-
dade da pessoa humana. Faz parte do seu
conteudo material. Moraes (2010) afirma
gue o conteudo do referido principio corres-

1 Principio significa “[..] mandamento nuclear de um sistema, verda-
deiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre dife-
rentes normas compondo-lhes o espirito e sentido servido de critério
para sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a
|6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a
ténica e Ihe da sentido harmdnico”. (MELO, 2009, p.882).



ponde a compreensao do individuo na co-
munidade, onde os sujeitos se reconhecem
entre si como dotados de autodetermina-
¢ao, iguais nos aspectos formal e material e
merecedores de respeito a integridade psi-
coldgica e fisica.

Barretto (2010) acrescenta que o conteudo
do principio envolve o encargo do Estado
de cobrir as necessidades vitais das pessoas.
Barroso (2012) sintetiza o conteddo da digni-
dade da pessoa humana em trés pilares: a)
valor intrinseco (ndo tratar o individuo como
meio ou nao instrumentaliza-lo); b) autono-
mia; ¢) valor comunitario (restricao de direi-
tos individuais em prol da protecao de direi-
tos de terceiros).

A dignidade da pessoa humana, segundo
Sarmento (2016), consiste no reconheci-
mento da humanidade na posi¢cao hierar-
guica superior em detrimento dos demais
seres habitantes do globo terrestre. Essa
superioridade decorre da racionalidade hu-
mana. Ao contrario dos animais, que nao
conseguem superar os instintos e o modo
de vida mecanico, o ser humano pensa, deli-
bera e reflete sobre a prépria existéncia (RA-
BENHORST, 2010).

O individuo da espécie humana é o para-
metro para dizer o que as coisas sao e 0 que
Nnao sdo. Sem a razdo e reflexdo humana,
nada presente na natureza questionaria a
esséncia das coisas. Assim, o ser humano
€ 0 juizo de toda a realidade, capaz de des-
crevé-la e perguntar sobre ela (WATANABE,
2001).

No ambito constitucional brasileiro, bem
como nas cortes constitucionais de todo
o mundo, a dignidade da pessoa humana
vem tomando substancial forga, adquirindo
feicdes de principio constitucional de esta-
tura maxima (BARROSO, 2012). Sarmento
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(2016) leciona que a dignidade da pessoa
humana tem multiplas fungdes e diversos
objetivos no ordenamento juridico. O autor
supracitado exemplifica que a dignidade
serve para identificar e limitar o &mbito de
atuacao dos direitos fundamentais'4, norteia
a hermenéutica juridica, além de controlar
a validade de atos emanados pelo Estado e
pelos particulares. Tepedino (1999) salienta
gue a dignidade da pessoa humana tem
por escopo a protecao integral da persona-
lidade e dos direitos da pessoa humana, o
que rechaca eventuais pretensdes de prote-
¢ao recortada.

Aponta Sarmento (2016) que, na Constitui-
¢ao brasileira de 1988, a premissa axiologi-
ca da dignidade da pessoa humana parte
de um fundo altamente antropocéntrico e
humanista. A Carta de 1988, assim como as
Constituicdes europeias pos-guerra, trata o
ser humano com centralidade, como um
fim, rechacando, portanto, qualquer tenta-
tiva de firmar o individuo como um meio.
Por consequéncia, os direitos fundamentais
das pessoas humanas foram consagrados
como clausulas pétreas (art. 60 § 4°, inciso
IV da CF).

No direito brasileiro, a Carta de 1988 reco-
Nnheceu a dignidade da pessoa como funda-
mento da republica e do Estado Democrati-
co de Direito (art. 1°, Il da CF). O constituinte
de 1988 nao listou a dignidade da pessoa
humana no rol dos direitos fundamentais,
mas, sim, como valor fundamental (SARLET,
2009). Enquanto norma juridica-positiva, o
referido principio define direitos, garantias e

“ Sobre direitos fundamentais: “[...] os direitos fundamentais sdo tam-
bém conhecidos como direitos humanos, direitos subjetivos publi-
cos, direitos do homem, direitos individuais, liberdades fundamentais
ou liberdades publicas. A propria Constituicao da Republica de 1988
apresenta diversidade terminoldgica na abordagem dos direitos fun-
damentais, utilizando expressées como direitos humanos (artigo 4°,
inciso 1), direitos e garantias fundamentais (Titulo Il e artigo 5°, para-
grafo 1°), direitos e liberdades constitucionais (artigo 5°, inciso LXXI)
e direitos e garantias individuais (artigo 60, paragrafo 4°, inciso IV)."
(IURCONVITE, 2007 p.01).



deveres fundamentais. A dignidade da pes-
soa humana, ainda conforme Sarlet (2009),
gera direitos subjetivos de cunho negativo.
Em outras palavras, no sentido de nao vio-
lacao ao principio da dignidade, bem como
direitos subjetivos de cunho positivo, ou
seja, no sentido de proteger e promover o
referido principio.

Todos os 6rgaos do Estado e todos os
individuos estdo vinculados ao principio da
dignidade da pessoa humana, havendo o
respeito e a consideracao como imperati-
vo (SARLET, 2009). O Estado deve promover
um ambiente para que todos gozem de dig-
nidade, bem como deve remover todos os
obstaculos que impecam a eficacia da apli-
cacdo do referido principio (PEREZ, 1986).

Sarlet (2009) faz a reflexao de que o principio
em aprego Nao apenas apresenta um con-
teddo ético e moral, mas também se trata
de norma constitucional formal e material
que apregoa um valor juridico fundamental
da comunidade. Para Martins-Costa (2001),
a dignidade da pessoa humana confere o
animo e ao mesmo tempo representa um
valor que justifica a existéncia do préprio or-
denamento juridico.

Nas licdes de Sarmento (2016), a Constitui-
¢ao de 1988 traduz a ideia, gragas ao princi-
pio da dignidade da pessoa humana, de que
o Estado e o direito existem para as pessoas,
Nnao ao contrario. Nessa conjuntura, o Esta-
do e o direito servem como instrumentos
para servir os cidadaos.

O aspecto intrinseco da dignidade da pes-
soa humana, conforme Sarmento (2016), re-
side no fato de que nenhum individuo pode
ser instrumentalizado pelo Estado, por par-
ticulares e nem por maiorias politicas. Todos
devem ser tratados como sujeitos de direi-
tos, enquanto agentes, ndo como objetos,
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como se fossem cabecas de gado.

O aspecto intrinseco da dignidade da pessoa
humana, segundo Sarmento (2016), € onto-
|6gico, ou seja, independe de status, da con-
duta, do género, da idade, da nacionalidade
e da capacidade mental, enfim, todas as pes-
soas indistintamente detém a dignidade por
simplesmente serem pessoas. Esse aspecto
intrinseco jamais pode ser perdido.

Informa Sarmento (2016) que o aspecto in-
trinseco coloca o ser humano na posicao de
protagonista. Assim, o Estado existe para o
individuo e, nao, ao contrario. O angulo in-
trinseco coloca o ser humano como um fim
em si mesmo, capaz de se autodeterminar e
de fazer escolhas. Desse modo, o Estado ndo
deve governar os individuos sem o respaldo
do seu consentimento e nem trata-los de
forma degradante (SARMENTO, 2016).

No entanto, as intromissdes patriarcais de-
safiam o principio da dignidade da pessoa
humana, especialmente quanto ao conteu-
do da autonomia reprodutiva da mulher.

Rodota (2006),em relagao aos direitos repro-
dutivos femininos, indaga “de quem seria o
corpo?” Em seguida, o mesmo autor ensaia
outras perguntas decorrentes da primeira.

Da pessoa interessada, do seu circulo fami-
liar, de um Deus que |lhe doou, de uma na-
tureza que o quer inviolavel, de um poder
social que de mil maneiras dele se apossa,
de um médico, de um magistrado que es-
tabelecem o seu destino? E de qual corpo
estamos falando? (RODOTA, 2006p73).

Apos as indagacdes de cunho filosofico, Ro-
dota (2006) afirma que, durante muito tem-
po, 0s paradigmas diziam que o corpo per-
tencia a natureza e as regras do poder que
tolhiam a conduta e a liberdade do corpo
durante a vida cotidiana. Hoje essa coercao,



segundo Rodota (2007), é exercida pelas
normas, pelo direito e pela disciplina huma-
na. O problema reside, conforme o autor,
quando o direito reproduz as ambicdes con-
troladoras da sociedade sobre o corpo femi-
nino. Rodota (2006) da o exemplo das regras
juridicas que conferiam poder do marido
sobre o corpo da esposa.

No direito brasileiro, até relativamente
pouco tempo atras, havia disposicdes pa-
triarcais, como a necessidade de a mulher
conseguir autorizagao do marido para que
pudesse exercer, fora do lar conjugal, qual-
qguer profissao, o que foi previsto no art. 233
do Cdédigo Civil de 1916 que vigorou até 11
de janeiro de 2003. Tinha a proibicao de a
mulher casada aceitar tutela, curatela ou
qualquer outro munus publico, heranca, le-
gado e mandato sem autorizagao do conju-
ge varao (art. 242 do Codigo Civil brasileiro
de 1916). O Cdédigo Civil em tela que ora foi
revogado reproduzia os padrbes patriarcais
de familia que sdo dominantes na socieda-
de brasileira (ALVES, 2010).

Em sentido contrario ao Cddigo Civil de
1916, a Constituicao de 1988 trouxe avancos
Nno quesito autonomia humana. Sarmento
(2005) e Barboza e Almeida Junior (2017)
afirmam que, além do planejamento fami-
liar, a autonomia da mulher, sobretudo no
campo reprodutivo, € extraida dos seguin-
tes dispositivos constitucionais: a) dignida-
de humana da mulher (art.1°, Ill da CF); b)
direitos fundamentais de liberdade e priva-
cidade (art.5° caput e inciso X da CF). Sendo
assim, fica assegurada a mulher a autono-
mia para decidir sobre seu corpo quanto ao
desejo de querer ter filhos ou ndao (BARBO-
ZA; ALMEIDA JUNIOR, 2017). Esses pontos
levantados reforcam o repudio a qualquer
tentativa de coercao contra a mulher (SOU-
SA, 2010), bem como qualquer tentativa de
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“coisificacdo” (CORREA; PETCHESKY, 1996).
Do outro lado, cabera ao Estado assegurar
meios materiais para a mulher exercitar
seus direitos reprodutivos, restando proi-
bido qualguer abuso autoritario contra ela
(BARBOZA, 2008).

Existem mais direitos constitucionais que
acabam dialogando, circulando e protegen-
do os direitos reprodutivos da mulher (JAR-
DIM, 2005). Sob essa 6tica, destacam-se os
principios constitucionais referentes a cida-
dania (art.1°, Il da CF), a promog¢ao do bem-
-estar de todos sem preconceito de origem,
racga, sexo, cor, idade e qualquer outra forma
de discriminacao (art.3° IV da CF).

Quanto a saude reprodutiva e ao planeja-
mento familiar, ambos se situam na ordem
social no Titulo VIl da Constitui¢cao. O art. 196
da Constituicao consagrou o direito a saude
como “[..] direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e eco-
ndémicas que visem a reduc¢ao do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso uni-
versal e igualitario as agcdes e servicos para
sua promogao, protegcao e recuperacao.”
Segundo Jardim (2005) e Buglione (2003),
a saude reprodutiva deve ser interpretada
levando em consideracao os parametros de
saude definidos pela Conferéncia do Cairo
de 1994 e da Organizacao Mundial de Sau-
de. Logo, a saude deve prover o bem-estar
fisico, mental e social em prol das pessoas. A
saude reprodutiva nao se restringe apenas
a cura de doenc¢as ou a0 mundo prescritivo.
Ela visa promover a diversidade, a preven-
¢ao, a nao discriminacgao, o respeito as di-
ferencas, o acesso a informagao, em suma,
deve promover um tratamento mais huma-
nitario aos individuos em consonancia com
o principio da igualdade e da dignidade da
pessoa humana (BUGLIONE, 2003; JARDIM,
2005).



Em relacdo ao campo das liberdades, a
Constituicao no art.5° especificamente no
inciso Il, estabelece que ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa, exceto se a lei exigir. Ja no inciso XLI
do mesmo artigo, o dispositivo prevé puni-
¢cao em face de particular ou do agente do
Estado que praticar formas de discrimina-
¢cdes que atentem contra os direitos fun-
damentais. Por fim, no inciso LV do art. 5°
em apreco, dispde que as partes envolvi-
das em processos judiciais ou administra-
tivos, bem como aos acusados em geral,
tém o direito fundamental ao contradito-
rio e ampla defesa. Isso significa que ne-
nhum cidadao pode sofrer constricdes
dos seus direitos reprodutivos por parte
do Estado sem previsdo legal, sem direito
a defesa, sem contraditério ou entao por
motivos discriminatoérios, seja de género,
de classe, raca ou de qualquer outra con-
dicao. Em outras palavras, os dispositivos
estabelecem liberdades negativas para o
Estado, em suma, ha uma obrigacao esta-
tal de nao violar as liberdades individuais
dos jurisdicionados. Quanto ao inciso XLI
do art.5 °, o dispositivo vale igualmente
para os particulares. De outro modo, nin-
guém pode ser discriminado por exercer
suas liberdades sexuais e reprodutivas,
seja a discriminacao oriunda do Estado ou
de outras pessoas.

Por fim, tendo como base esse marco teo-
rico levantado, buscar-se-do0 mais respos-
tas ao seguinte gquestionamento durante
a analise critica do discurso: quais as es-
pecificidades discursivas do caso Janaina
gue resultaram em prejuizos na sua auto-
nomia reprodutiva? No entanto, antes de
adentrar no mérito da pesquisa, tracar-se-
-3o alguns apontamentos sobre a analise
de discurso critica.
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6.APONTAMENTOS DA ANALISE DO
DISCURSO CRITICA

De acordo com Melo (2018), a linguagem
nao se limita ao uso da comunicagao, ela
permite construir a visao subjetiva dos fa-
lantes sobre o mundo, sobre si préprios, aju-
dando a construir identidades de si e dos
outros. Ela revela como sao as relacdes dos
falantes entre si, com as instituicdes, com as
estruturas socioecondmicas da sociedade,
além de expor o cunho ideoldgico que per-
meiam essas relacdes. De outro modo, € por
meio da linguagem dos textos que se coleta
guem sao 0s grupos dominantes, 0s grupos
dominados, as relagdes institucionalizadas
e as ideologias que se confrontam ou que
estao em vigor. Para Fairclough (2001), a lin-
guagem estd diretamente ligada aos pro-
cessos sociais e culturais. Portanto, nesse
cenario entra a importancia da analise lin-
guistica como um procedimento que visa
estudar as mudancas sociais.

O discurso, para Fairclough (2001), enfatiza a
interacao entre o produtor da fala e o recep-
tador, o escritor e o leitor e, por consequén-
cia, os processos de producao da escrita e
da fala, os processos de interpretacao, além
dos contextos por tras desses processos.

O discurso € uma ag¢ao sobre o mundo e
sobre as pessoas. Ele desenvolve uma re-
lacao dialética com as estruturas sociais,
pois constitui, constréi €, ao mesmo tem-
po é moldado por elas. Em outras pala-
vras, o discurso é moldado pela classe, por
instituicdes privadas (como empresas, por
exemplo), pelo direito, pelo sistema educa-
cional e assim por diante, observa Fairclou-
gh (2001). O autor supracitado defende o
discurso como pratica politica, que estabe-
lece, mantém e transforma as relagcdes de
poder entre os cidadaos, entre as entidades



coletivas ou entre individuo e entidade. Ele
também defende o discurso como pratica
ideologica, pois este constitui, naturaliza,
mantém ou transforma as visdes de mundo
nas mais diversas posicdes das relagdes de
poder. Para o referido autor, a pratica discur-
siva contribui para reproduzir todo o corpo
social (identidades sociais, relagdes sociais,
sistemas de crenca ou de conhecimento)
como ele é, bem como ajuda a transforma-
-lo (FAIRCLOUGH, 2001).

A Andlise do Discurso Critica (ADC) é um
campo de estudo que busca descrever, ex-
plicar e revelar o envolvimento da lingua-
gem com o funcionamento da sociedade
contemporanea. Segundo Colares (2014), a
Andlise do Discurso Critica, mormente no
campo do Direito, visa dar visibilidade ao
gue esta oculto nos géneros textuais juri-
dicos. Desse modo, nos textos produzidos
pelos profissionais do direito fluem signi-
ficados que refletem as suas visdes sobre
0 mundo e que também podem servir de
manipulacao ideoldgica.

Conforme Melo (2018), o uso “critico” da
ADC vem das ciéncias criticas oriundas das
teorias trabalhadas pelos estudiosos de
orientacao marxista da Escola de Frankfurt.
Segundo Wodak (2001), esses tedricos toma-
ram como ponto de partida os problemas
sociais latentes que afligiam a sociedade e,
diante desses problemas, adotaram uma
postura de criticidade, com viés politico, no
sentido de conduzir pesquisas com intuito
de transformar a realidade social opressora
e resolver os problemas predominantes. De
acordo com a autora supracidada, essa pos-
tura critica visa desnaturalizar o que é dado
como natural e que passa muitas vezes
como problemas nao visiveis. Em outras pa-
lavras, a postura critica visa dar visibilidade
ao estado de exploracao e opressao, além
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de desnaturaliza-lo. Continua Wodak (2001)
gue as ciéncias criticas tém carater reflexivo,
pois se reconhecem no mundo como objeto
e adotam postura de engajamento.

A ADC envolve processos de producao e
interpretacao de textos enquanto praticas
sociais de varias instituicdoes que exercem as
relacdes de poder e hegemonia social. O seu
objeto, portanto, é investigar o uso da lin-
guagem no intuito de descobrir o significa-
do dos contextos sociais por tras dos textos.
Trata-se de forma resumida de uma combi-
nacao de analise textual com analise social.
Para tanto, ela se vale do modo de como as
palavras sdo articuladas, o seu sentido, a se-
mantica, a forma gramatical, sem perder,
porém, o foco nas questdes sociais, sobre-
tudo nas situacdes que revelem assimetrias
de poder. Em suma, a intencao é desvelar o
modus operandi de como os discursos re-
produzem e constroem ao mesmo tempo a
dindmica da sociedade, sintetizam Batista
Junior, Sato e Melo (2018).

De acordo com Chouliarraki e Fairclough
(1999), compreender o modo de como os
discursos fluem dos textos significa obser-
var a forma de como as praticas sociais se
articulam. A analise do discurso acaba ser-
vindo como método de procedimento para
conduzir uma pesquisa sobre essas ques-
tées (FAIRCLOUGH, 2001; COLARES, 2014).

O corpus, ou os dados selecionados do pre-
sente artigo, sao os trechos transcritos da acao
de obrigacao de fazer do Ministério Publico e
a decisao liminar do juiz de primeira instancia
gue deferiu a pretensdo do Parquet. Todos os
trechos foram enumerados para facilitar a lei-
tura e a compreensao da analise que o traba-
Iho cientifico pretende fazer.

A referida analise parte de uma ideia tradu-
zida no marco tedrico, que € a operacao do



patriarcado que culminou na violéncia judi-
cial de género. De outra maneira, o objeto
do presente trabalho é a descricao, intepre-
tacao e analise de textos juridicos a partir de
um marco tedrico.

O método de procedimento contém algu-
mas etapas. Ha, primeiro, a identificacao do
problema social oculto, que por sua vez esta
contido nas entrelinhas do texto, bem como
reflexdes acerca do referido problema.

Em segundo lugar, existe o exercicio da in-
tertextualidade, que € um dos focos princi-
pais da analise do discurso. A intertextuali-
dade aponta o modo de como o texto cita
outros textos anteriores a ponto de reestru-
tura-los ou transforma-los diante de uma
dada situacao fatica. A intertextualidade “
[...] implica uma énfase sobre a heterogenei-
dade dos textos e um modo de analise que
ressalta os elementos e as linhas diversos e
frequentemente contraditérios que contri-
buem para compor um texto (FAIRCLOU-
GH, 2001, p.137).”

A intertextualidade se divide em alguns
espécimes. O artigo nao tratara de todos
0s espécimes, mas apenas da intertextua-
lidade atribuida ou manifesta, ndao moda-
lizada e destacada, que foram encontra-
das ao longo dos fragmentos transcritos.

Existe a intertextualidade atribuida ou
manifesta, que sao a citagcdes de autores
ou das leis no proprio texto. Ha a intertex-
tualidade nao modalizada, que consiste
em afirmacdes categdricas que expres-
sam uma verdade (isso é, isso deve, nao
ha duvida). Por fim, a intertextualidade
destacada se refere as suposicdes ocultas
no texto (FAIRCLOUGH, 2003).

A partir da intertextualidade se abstrai
que os autores ndo produzem o texto so-
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zinho. Percebe-se, outrossim, quem fala
no texto e quem nao fala (FAIRCLOUGH,
2003).

Com efeito, quem exerce o protagonis-
mo do texto? Quem estd sendo omitido?
Quais textos estdo sendo citados na de-
cisdo ou na acao de obrigacao de fazer?
Quais foram omitidos? Ademais, é atra-
vés da intertextualidade que se verifica
como o texto esta sendo legitimado atra-
vés de outro, ou seja, como esse texto é
tido como algo verdadeiro (FAIRCLOUGH,
2003). Por exemplo, se o promotor faz
uma afirmacao na peca exordial, em qual
lei ou autor ele esta fundamentando essa
afirmacao?

Em terceiro lugar, apds a identificacao do
problema social oculto, sua reflexdo com
base no marco tedrico e a aplicagao da
intertextualidade, o artigo aponta as pos-
siveis solucdes para o problema, buscan-
do a mudanca social (FAICLOUGH, 2001).

O analista do discurso, conforme Fairclou-
gh (2001), é livre para analisar o controle
interacional do texto, a coesao, gramati-
ca, a transitividade, o significado de cada
palavra e as metaforas. Entretanto, como
o artigo tem mais um viés de analise juri-
dica do que linguistica, limitar-se-a a ana-
lise quanto a unidade légica do raciocinio
juridico adotado (coesao).

Em suma, alguns métodos trabalhados
por Fairclough (2001) serao utilizados no
presente trabalho. A analise do discurso
sera feita sob o prisma da coesdo e inter-
textualidade. Identificar-se-a o problema
social contido nas entrelinhas dos frag-
mentos analisados a luz do marco tedrico
levantado neste artigo. Apontar-se-ao as
consequéncias sociais do problema ocul-
to e mudancas sociais serao propostas.



7. ANALISE DO DISCURSO CRITICA DO
PEDIDO DO MINISTERIO PUBLICO E DA
DECISAO LIMINAR DO JUIZ DE PRIMEIRA
INSTANCIA

A pesquisa omitiu nas pecgas processuais a
identificacao das autoridades e dos filhos da
pessoa envolvida (foi utilizado XXX no nome
das criancas) por razdes éticas. Contudo, a
identificacdo do prenome da Janaina foi
mantida ante a notoriedade do caso.

Destacamos o seguinte trecho do pedido
de liminar por parte do Ministério Publico:

1.Arequerida ja é mae de cincofilhos (XXX,
XXX, XXX, XXX e XXX), todos menores,
2que ja estiveram acolhidos na Casa de
Acolhimento Bethania, nesta cidade de
Mococa, 3.considerando que a mae nao
teria condi¢cdes de prover as necessidades
basicas de seus

4rebentos, além de coloca-los, frequen-
temente, em potencial risco em razao do
uso de

5.alcool e outras drogas.

6.Por tal razao, foi recomendada pelos
equipamentos de saude e de assisténcia
social

7.deste Municipio a realizagcao de laquea-
dura tubaria da requerida Janaina como
meétodo

8.contraceptivo.

9.Nao obstante, conforme ja afirmado e
de acordo com os oficios cujas copias ins-
truem a

10.presente, a requerida constantemente
€ encontrada perambulando pelas ruas
da cidade

T.com claros sinais de uso abusivo de al-
cool e drogas. Janaina, em determinados
12.momentos, manifesta vontade em re-
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alizar o procedimento de esterilizacao;
noutros,

13.demonstra desinteresse ao nao aderir
a0s tratamentos e ao descumprir as mais
simples

14.orientacdes dos equipamentos da rede
protetiva.

15.Diante de tal quadro fatico, ndo ha du-
vidas de que somente a realizagcao de
16.laqueadura tubaria na requerida sera
eficaz para salvaguardar a sua vida, a sua
17.integridade fisica e a de eventuais re-
bentos que poderiam vir a nascer e ser
lcolocados

18.em sério risco pelo comportamento
destrutivo da mae.

19.Isso porque, repita-se, mesmo apos va-
rias tentativas, a requerida ndo adere aos
20.tratamentos ambulatoriais propostos.

O pedido do Ministério Publico foi funda-
mentado nos seguintes dispositivos no art.
1°, 111, 5° 6° 196 e art. 23, inciso, Il, combina-
do com o art. 198, todos da Constituicao Fe-
deral. Além disso, invocou-se o art.1° da lei
9.263/1996 e arts. 2°, 6° e 7° da lei 8.080/1990.
Ao final da fundamentacao, destaca-se o se-
guinte trecho da peca processual inicial do
Parquet:

21.Assim, ndo resta alternativa ao Minis-
tério Publico senao o ajuizamento da
22.presente acao para compelir o MUNI-
CIPIO a realizar a lagueadura tubéaria em
23.Janaina, bem como para submeté-la
a tal procedimento mesmo contra a sua
vontade,

24.tudo em conformidade com o dispos-
to na Lei n°® 9.263/96 e preceitos constitu-
cionais

25.que consagram a saude como dever



do Estado e direito de todos.

26.Logo, trata-se de direito inserto no
chamado ‘minimo existencial’, cuja ga-
rantia €

27.0brigacao e responsabilidade do Esta-
do, mormente a luz do principio da digni-
dade

28.da pessoa

29.DA TUTELA DE URGENCIA

30.Uma vez demonstrados, de um lado, o
direito subjetivo da requerida, e, de outro,
3l.0 dever do Estado no fornecimento de
servicos de saude, sobretudo com carater
de 32.urgéncia, € sua omissao e inércia, a
tutela de urgéncia é indispensavel, a fim
de que

33.0 requerido MUNICIPIO DE MOCO-
CA seja compelido a garantir a JANAINA
34 APARECIDA QUIRINO a realizacao de
lagueadura tubaria, precedida do
35.indispensavel laudo médico, nos
termos do artigo 10, inciso Il, da Lei n°
9.263/96,

36.e conforme recomendado pelos equi-
pamentos publicos de saude e assisténcia
37.social de Mococa.

O juiz de primeira instancia defere a liminar.
Segue a decisdo do Juiz:

38.Vistos

39.Verifica-se dos autos que a parte a re-
guerida Janaina necessitar realizar cirur-
giade

40.lagueadura tubaria, pois é pessoa hi-
possuficiente, apresenta grave quadro de
4l.dependéncia quimica, sendo usuaria
contumaz de substancias entorpecentes,
aléem

42.de ser mae de cinco filhos, que ja esti-
veram acolhidos na Casa de Acolhimento
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43 Bethania, nesta cidade. E, a principio,
nao tem condi¢des financeiras de arcar
com 0s 44.correspondentes custos

45.No mais, note-se que as diversas nor-
mas citadas na inicial demonstram a
saciedade a 46.0brigacao da Uniao, do
Estado e do Municipio ampararem inte-
gralmente, com todos os

47.meios e recursos existentes, toda e
gualguer pessoa que necessite de assis-
téncia médica

48.e/ou medicamentosa, desde que nao
possam arcar com tais necessidades sem
prejuizo

49 de sua propria subsisténcia

50.De fato, a Constituicao Federal, em seu
art. 6°, dispde que:

51."Art. 6°. Sao direitos sociais a educacgao,
a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a
52.previdéncia social, a protecao a mater-
nidade e a infancia, a assisténcia aos
53.desamparados, na forma desta Consti-
tuicao”.

54 .Por outro lado, dispde o art. 196 da Car-
ta Magna:

55."A saude ¢ direito de todos e dever do
Estado, garantindo mediante politicas so-
ciais

56.e econdmicas que visem a reducao do
risco de doenca e de outros agravos e ao
57.acesso universal e igualitario as agdes
€ servigos para sua promogao, protecao e
58.recuperacao”.

59.J3 o art. 223, e V, da Constituicao Esta-
dual dispde que:



60."Art. 223. Compete ao sistema unico de
salde, nos termos da lei, além de outras
6l.atribuicdes:

62.1 - a assisténcia integral a saude, res-
peitadas as necessidades especificas de
todos os

63.seguimentos da populacao; (...

64V - a organizagao, fiscalizagdo e con-
trole da producao e distribuicao dos
65.componentes farmacéuticos basi-
cos, medicamentos, produtos quimicos,
66.biotecnoldgicos, imunobioldégicos, he-
moderivados e outros de interesse para a
67.saude, facilitando a populagcao o aces-
so a eles”.

68.Regulamentando tal dispositivo cons-
titucional, que pelo seu conteddo e ex-
tensao, ja

69.revela tratar-se de norma de efica-
cia social (v. DINIZ, Maria Helena, Norma
70Constitucional e seus Efeitos, Sdo Pau-
lo: Ed. Saraiva, p.56/58),

71.a Lei n° 8.080/90, em seu artigo 6°, veio
a dispor que:

72."Art. 6°. Estao incluidos ainda no cam-
po de atuacdo do Sistema Unicos de Sau-
de -SUS:

73.1 - a execucgao de agodes:

74.(...)

75.d) de assisténcia terapéutica integral,
inclusive farmacéutica”.

76.Note-se que a situagcao da requeri-
da Janaina demanda grande atencao,
77.principalmente por seu estado fisico.

78.Ademais, em relatério minucioso a
psicologo judicial confirma a intencao de
79.Janaina em se submeter a cirurgia de
lagueadura tubaria, inclusive firmando a
ré

80.Janaina a declaragao de fl. 29, peran-
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te a Supervisora de Servigos do Segundo
Oficio

81.Judicial do Municipio.

82.Assim, defiro em parte a antecipacao
da tutela, para determinar que a 83.Muni-
cipalidade ré realize na requerida Janaina
Aparecida Quirino a cirurgia de 84.laque-
adura tubaria.

Entdo, resta fazer uma andlise do discurso
dos trechos destacados, que somam 84 li-
Nnhas e todas estdo enumeradas para facili-
tar aleitura. A analise do discurso foi dividida
em trés etapas: identificacao do problema
social oculto, intertextualidade e mudancas
sociais.

7. Identificagdo do problema social
oculto

A primeira etapa consiste em identificar
0 problema social contido nas entrelinhas
dessa decisao a luz da proposta tedrica que
foi apresentada nas secdes anteriores do re-
ferido trabalho, bem como apontar eventu-
ais falhas textuais implicitas.

O texto da pega do Ministério Publico con-
tém expressdes que expressam contradicao,
como “[..] determinados momentos, mani-
festa vontade em realizar o procedimento
de esterilizacao (linhas 11-12)" e do outro lado
“[..] noutros,demonstra desinteresse ao nao
aderir aos tratamentos” (linha 13). Mesmo
assim, apesar da contradicao, o Ministério
Publico determina a lagueadura compulso-
ria da requerida mesmo contra a sua vonta-
de (linhas 22- 23), pois se trata de um direito
subjetivo (linha 30) da Janaina.

O direito subjetivo é a faculdade ou possi-
bilidade que tem uma pessoa de fazer pre-
valecer em juizo a sua vontade protegida



pelo Direito, consubstanciada num interes-
se (CRETELLA JUINIOR, 1995; REALE, 2012).
Ocorre que, a propria definicao de direito
subjetivo pressupde vontade.

Como resultado, constatamos uma falha
grave de um texto que se pretende argu-
mentativo. Esse tipo de discurso falho é
comumente encontrado em textos de teor
politico, religioso e juridico. Vé-se, portan-
to, uma figura textual que o autor Orwell
(2005) denominou de “duplipensamento”
(neologismo) em seu romance chamado de
“Mil Novecentos e Oitenta e Quatro”. A figu-
ra em questao é um ato de aceitar simulta-
neamente duas crengas mutualmente con-
traditérias como corretas (ORWELL, 2005).
Segundo o autor, o duplipensamento é

[...] saber e nao saber, ter consciéncia de
completa veracidade ao exprimir men-
tiras cuidadosamente arquitetadas, de-
fender simultaneamente duas opinides
opostas, sabendo-as contraditorias e ain-
da assim acreditando em ambas; usar a
l6gica contra a logica, repudiar a mora-
[idade em nome da moralidade, crer na
impossibilidade da democracia e que o
Partido era o guardido da democracia; es-
quecer tudo quanto fosse necessario es-
guecer, trazé-lo a memodria prontamente
Nno momento preciso, e depois torna-lo a
esquecer; e, acima de tudo, aplicar esse
Mesmo Processo ao pProprio processo.
Esta era a sutileza derradeira: induzir
conscientemente a inconsciéncia e en-
tdo tornar-se inconsciente do ato de hip-
nose que se acabava de realizar. Até para
compreender a palavra “duplipensar” era
necessario usar o duplipensar (ORWEL,
2005, p. 36).

O exemplo pratico de duplipensar seria to-
mar como verdadeiro que todos os metais

131
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 111-139 3

sem excegao sao atraidos por um ima e que
o metal chumbo ndo poderia ser atraido por
um ima. No caso concreto, o direito subjeti-
vo da requerida e a lagueadura compulsoria
contra a mesma sao ideias incompativeis
entre si que foram tomadas como verdadei-
ras.

O Ministério Publico confessa implicitamen-
te que ndo sabia da real intencao vontade da
requerida (linhas 9,10,11,12,13 e 14), e mesmo
assim em sua peca propde a esterilizacao
obrigatdria com base no direito subjetivo (li-
nha 30) da moradora, direito este que nem
sequer existe por estar ausente o elemento
fundamental “vontade” da Janaina.

Portanto, qual é vontade real de uma pes-
soa que perambula sem lucidez e ora aceita
a proposta de laqueadura, mas também ora
rejeita? Percebe-se que nao existe uma von-
tade livre, consciente e expressa da requeri-
da. Em seguida, o Ministério Publico conclui,
ignorando totalmente a vontade da mora-
dora, pela laqueadura tubaria (linhas 15 -16).
Verifica-se, de plano, outro problema social
implicito, que trata da desconsideracao da
autonomia reprodutiva individual.

Os direitos fundamentais ligados aos direi-
tos reprodutivos foram concretamente lesa-
dos nas pecas juridicas. O direito fundamen-
tal ao planejamento familiar (art. 226 §7° da
CF), que é extraido da dignidade da mulher
(art. 1° lll, da CF), foi afetado. O aspecto in-
trinseco da dignidade da pessoa humana,
em que a real vontade de Janaina deveria
ser tratada como aspecto central, acabou
sendo afastado. A esterilizagao forcada pre-
tendida pelo MP e atendida pelo Poder Ju-
diciario extirpou a liberdade constitucional
de locomog¢ao e a autodeterminacao do
préprio corpo.

Janaina teve sua autonomia desdenhada.



Como resultado, ndo foi tratada como um
fim em si mesma ao longo do tramite do
processo em primeira instancia. Porém, ela
serviu como um fim operativo a ideologia
hegemobnica do patriarcado. Essa ideologia
patriarcal, que coloca as mulheres como “o
outro”, impede a mulher de “ser para si”, de
cumprir o papel como sujeita (BEAUVOIR,
1980). © homem branco, mais velho, bur-
gués, rico e preferencialmente heterosse-
xual é visto como o padrdo ideal de poder
dentro de uma estrutura hierarquizada (SA-
FFIOTI, 2004). O mundo, dessa forma, passa
a funcionar sob a prescricao desse tipo de
masculinidade (BEAUVOIR, 1980).

Outro duplipensamento que é praticado
por parte tanto do Ministério Publico, quan-
to por parte da autoridade judicial, € que a
esterilizagao forcada nao enseja a consagra-
¢ao do direito a saude ( linha 25, 26, 60 - 67),
mas representa uma real violagao a inte-
gridade. Trata-se de uma violéncia fisica. O
terceiro desembargador (fls. 191 dos autos)
votante do Tribunal de Justica de Sao Paulo
Nnos autos do processo destaca:

[...] 0 que se pedia nao era a recuperacao
da saude de alguém; mas sim a imposi-
¢ao a terceiro da mutilagao de uma capa-
cidade corporal sua, e, subsidiariamente,
a condenacao de ente estatal resistente
ao pleito a pagar multa caso nao se de-
sincumbisse de encontrar a paciente e
coagi-la acirurgia.

Tanto odiscurso do Ministério Publico, quan-
to o discurso do magistrado, ambos possui-
am um pedido potencialmente danoso em
face do Municipio, para que este procedesse
a mutilacao do 6rgao reprodutor da Janai-
na. O problema social em apreco encontra-
do, portanto, foi a violéncia de género.

Os dois homens, altos funciondrios do Esta-
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do, resolveram proceder a mutilagcao de ou-
tro ser humano com base em qué? Pelo fato
de ser dependente quimica, hipossuficiente
e nao ter condig¢des financeiras. O Estado
reforca as exclusdes do patriarcado, estabe-
lecendo, in casu, uma suposta relagcao pa-
ternalista (BOURDIEU, 1999), em que o Po-
der Judiciario usurpa a decisdo da mulher
de decidir a respeito do seu planejamento
familiar.

O patriarcado acaba reforcando a tendén-
cia esterilizante e perpassa 0os meios de co-
municacao de massa e os profissionais que
atuam na area da saude, servico social e em
todas as areas (BARROSO, 1984). Esse tipo
de violéncia contra o aparelho reprodutivo
da mulher passa a ser naturalizado, fazen-
do parte, inclusive, do habitus. A naturali-
zacao desse tipo de violéncia nao € de hoje.
Em 1981, houve divulgacao de uma cartilha
do Governo de S&o Paulo, em que a esterili-
zacao é acompanhada da promessa de um
bbnus especial de “[..] uma vida sexual sem
preocupacao”.

Rememorando Saffioti (2004), o patriarca-
do se insurge com violéncia contra aqueles
gue se apresentam como desvio ou anti-
tese, sobretudo em se tratando de mulher
extremamente pobre, negra, que enfren-
ta problemas relacionados ao alcoolismo
e com muitos filhos potencialmente vistos
como iguais a ela. Essa operacao ideologi-
ca dominante (o patriarcado) tenta a todo
custo, por meio de diversas praticas sociais,
fazer prevalecer o contrato de dominacao-
-exploracdao dos homens sobre os corpos
das mulheres, seguindo as concepc¢des de
Pateman (1993).

O pedido do Ministério Publico e a decisao
liminar reproduzem esse habitus patriarcal.
Ambas as pecas, obviamente, estao conec-



tadas, o que remete a préxima fase da anali-
se discursiva, que trata da intertextualidade.

7.2 Intertextualidade

Aintertextualidade, como ja antes tratado, é
guando o texto analisado se relaciona com
outras fontes.

Tanto ostrechos do Ministério Publico,quan-
to os trechos da liminar concedida pelo juiz,
ambos estdo interligados e se referenciam
leis (intertextualidade atribuida). A decisdao
da primeira instancia chega a citar a autora
Diniz (linhas 69 - 70).

Na linha 15, constata-se a expressdo “[..] ndo
ha ddvidas de que somente” e na linhas 21
e 22 temos outra expressao “[..] nao resta
alternativa ao Ministério Publico senao o
ajuizamento da presente acao”. Ambas es-
tdo funcionando como se fossem uma afir-
macao categodrica de verdade (intertextua-
lidade ndo modalizada) de que a requerida
deve ser esterilizada por levar uma vida de
drogadicao e por ter os filhos sob os cuida-
dos em Casa de Acolhimento, conforme as
linhas 2, 3, 4,5,10 e 11.

Ha também outra funcionalidade dessas ex-
pressdes, pois estdao supondo ocultamente
a vontade da requerida em querer receber
a cirurgia de lagueadura, ja que ela € uma
dependente quimica e tem cinco filhos (in-
tertextualidade destacada).

A normalizacao pretendida pelo Ministério
Publico e pelo Judiciario esta acobertada
por um aparente tecido de legitimidade
fundado na lei e na Constituicao. Essa capa
legal ocultou o preconceito de classe e de
vicio.

Na analise do discurso em questao, se al-
guém fala (juiz e promotor), ha alguém que
nao fala (a requerida), pois inexiste indicio
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de audiéncia da Janaina perante as autori-
dades nos trechos destacados.

Conforme os fragmentos transcritos da ins-
tancia de segundo grau que reverteu a deci-
sdo, a Janaina nao demonstrou pleno e au-
tébnomo procedimento para a realizacao do
ato cirdrgico invasivo.

De acordo com relatdrio informativo do
CREAS Centro de Referéncia Especializa-
do de Assisténcia Social do Municipio de
Mococa, ao final do ano de 2016 ela teria
recebido orientacdes quanto ao procedi-
mento, sendo agendados exames méedi-
cos para tanto; em 23/01/2017, compare-
ceu ela ao CAPS-AD, retirando todos os
pedidos de exames ja agendados, tendo
sido orientada a ir ao PPA procurar a en-
fermeira responsavel pela “rede cego-
nha”, para orienta-la e procurar a refe-
réncia adequada dentro do servico; apos
esta data, ndo mais procurou o servico
de saude para essa finalidade, ndo sen-
do observada a sua adesao ao procedi-
mento cirargico ( fls. 09/10 dos autos).

()

Ja no curso deste feito, quando ja havia
sido deferida a antecipacao da tutela
de urgéncia a fls. 30/31, ela foi procurada
pela enfermeira responsavel da “rede ce-
gonha” da Municipalidade de Mococa,
tendo sido encontrada desnutrida, com
aparéncia descuidada e de falta de hi-
giene, relatandouso de alcool diario; e,
agendada consulta ginecoldgica no dia
31/07/2017, deixou de comparecer (fl. 46
dos autos).

Outro fator que agrava a situacao, € que
nem Ministério PuUblico e nem o magistrado
de primeira instancia citaram e muito me-
nos examinaram os dispositivos que vao em



direcao contraria a laqueadura compulsoria.
Esses dispositivos, da propria lei 9.263/1996,
foram grifados pelo tribunal de segundo
grau:

Art. 1° O planejamento familiar é direito
de todo cidadédo, observado o disposto
nesta Lei.

Art. 2° Para fins desta Lei, entende-se pla-
nejamento familiar como o conjunto de
acdes de regulacao da fecundidade que
garanta direitos iguais de constituicao,
limitagcdo ou aumento da prole pela mu-
Iher, pelo homem ou pelo casal.

Paragrafo Unico - E proibida a utilizacdo
das acdes a que se refere o caput para
gualquer tipo de controle demografico.

[.]

Art. 5° - E dever do Estado, através do Sis-
tema Unico de Salude, em associacido, no
gue couber, as instancias componentes
do sistema educacional, promover con-
dicoes e recursos informativos, edu-
cacionais, técnicos e cientificos que
assegurem o livre exercicio do planeja-
mento familiar.

[.]

Art. 10. Somente é permitida a esteriliza-
¢ao voluntaria nas seguintes situacoes:

| -em homens e mulheres com capacida-
de civil plena e maiores de vinte e cinco
anos de idade ou, pelo menos, com dois
filhos vivos, desde que observado o pra-
zo minimo de sessenta dias entre a ma-
nifestacdo da vontade e o ato cirdrgico,
periodo no qual sera propiciado a pessoa
interessada acesso a servi¢o de regulagcao
da fecundidade, incluindo aconselha-
mento por equipe multidisciplinar, visan-
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do desencorajar a esterilizagcao precoce;

[.]

§ 3° Nao sera considerada a manifesta-
¢ao de vontade, na forma do §1°, expres-
sa durante ocorréncia de alteragoes
na capacidade de discernimento por
influéncia de alcool, drogas, estados
emocionais alterados ou incapacidade
mental temporaria ou permanente.

[.]

§ 6° A esterilizagao cirdrgica em pessoas
absolutamente incapazes somente po-
dera ocorrer mediante autorizacao judi-
cial, regulamentada na forma da Lei.

Diante disso, indaga-se: se a cidada fosse
rica teria alguma mutilacdo compulsoria
expedida por algum o6rgao do Estado? E se
fosse um homem rico e branco? Seria este-
rilizado?

Janaina, por ser a antitese do patriarcado
rico e branco, por ocupar demasiadamente
0s espacos ante o grande numero de filhos
de mesma condigao e origem que ela, tem
de ser internada e esterilizada para que nao
se reproduza e ocupe Mmais 0s espacos. Este
foi o cédigo social implicito abstraido, locali-
zado provavelmente no inconsciente coleti-
vo, conforme a analise critica interpretativa
e intertextual. Seria uma forma de repulsa
da classe dominante em ver pobres ocu-
pando demais os espacos nos termos da lei-
tura de Mendonca e Jordao (2014), inclusive
Nno campo reprodutivo. Como o proprio se-
gundo desembargador votante do tribunal
salientou,

[...] @ esterilizacao pedida nos autos nao é
a de natalidade, pois ndao tem carater ge-
ral e impessoal, mas considera as quali-
dades subjetivas da paciente de aspectos



financeiros, social, educacional, e even-
tuais vicios, equiparando-se a castracao
dos anormais e criminosos, situacao que
Nnao tem a permissao constitucional bra-
sileira.

Em suma, trata-se de inadmissivel precon-
ceito social contra os menos favorecidos,
uma vez que existem alternativas juridicas
disponiveis de assisténcia social e de orien-
tacao de planejamento familiar (fls. 177 dos
autos).

Ao ser um padrao desviante, o Ministério
Publico e o Poder Judiciario da primeira
instdncia buscaram legitimar a violéncia
responsabilizando a vitima pela omissdao
do préprio Estado quanto ao dever de tor-
nar eficiente a implementacao de politicas
publicas que garantam moradia, alimenta-
¢ao, acesso ao emprego e renda. Nao houve
no discurso reflexdes e nem garantias que
visem a autonomia reprodutiva feminina e
inclusao dos mais pobres. Buscou-se, antes
de tudo, uma responsabilidade individual
da Janaina por viver na extrema pobreza e
por se encontrar abandonada a propria sor-
te. Sendo assim, em vez de o Estado e de a
sociedade realizarem um exercicio de autor-
responsabilizacdo, dando plenas condi¢cdes
a vitima de decidir sobre o seu planejamen-
to familiar, resolveram mutila-la motivados
pelo habitus de uma sociedade regida pela
dominacao masculina violenta.

Esse regime de dominagao masculina aca-
ba incidindo na intensa discriminagao con-
tra a mulher e no controle da sua sexualida-
de e da capacidade reprodutiva (SAFFIOTI,
2004). Assim, o controle do numero de fi-
lhos acaba, muitas vezes, ficando nas maos
masculinas por meio de agentes do Estado.

O patriarcado, conforme Saffioti (2004), esta
espalhado em todos os cantos, ainda mais
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na esfera estatal. Essa especificidade pode
representar um real problema para o direi-
to. Percebeu-se, no caso concreto, que o
patriarcado operou através da aplicagao de
normas performaticas, abertas por meio de
subsuncao direta. Os textos de lei foram apli-
cados de modo “recortado”, seletivo, sem
maior detalhamento e desprezando outras
normas ou partes das mesmas normas que
vociferavam em sentido contrario.

Dessa maneira, a dignidade da mulher e o
direito sobre o prdéprio corpo assegurados
pela Constituicao foram abandonados. Em
vez de a Lei Maior de 1988 ser aplicada, aca-
bou sendo aplicada a prescricao patriarcal.
O patriarcado reside no subconsciente e no
habitus de muitos membros da sociedade,
gue vao desde as classes mais desfavore-
cidas até as classes mais abastadas, pene-
trando até no jeito de ser das elites estatais.
No entanto, sdo necessarias algumas inicia-
tivas para mudar esse quadro.

7.3 Mudanga social

Os trabalhos académicos de cunho sociolo-
gico e juridico como este visam justamente
guestionar essa ordem patriarcal hierarqui-
zada por meio da analise discursiva critica.

Como iniciativa de mudanca, o escopo aqui
visa ajudar a impulsionar os movimentos
académicos criticos e democraticos que
visem implementar o principio da maxima
efetividade do direito a igualdade entre ho-
mens e mulheres (art. 5° | da CF), sobretudo
Nno campo da autonomia reprodutiva femi-
nina.

Quanto maiores forem a impulsao e a im-
portancia de trabalhos criticos sobre o refe-
rido tema, por deducgao I6gica, maior sera a
chance de o debate transcender as frontei-
ras da academia e atingir as massas popu-



lares. A consciéncia critica sobre o valor da
autonomia humana e sobre a igualdade en-
tre homens e mulheres pode enfraquecer a
hegemonia do patriarcado, o que tem como
consequéncia a menor visibilidade dos dis-
CUrsos opressores.

A esterilizacao compulsoéria nao foi o primei-
ro, e provavelmente, nao serd o ultimo caso
no Brasil. O fortalecimento dos direitos fun-
damentais, da liberdade de escolha da mu-
Iher e da igualdade entre os sexos podem,
porém, resultar na mudanc¢a de habitus .
Em razdo disso, a violéncia ocorrida no caso
concreto passaria a ser cada vez mais rara e
ela poderia ser, em vez de tema polémico,
uma pratica desnaturalizada, imoral e in-
contestavelmente inconstitucional.

Outra linha de proposta em rea¢cao as pos-
turas que rebaixam as mulheres para va-
riadas exclusdes, sobretudo no campo da
autonomia reprodutiva, seria o progressivo
“empoderamento” dos movimentos de mu-
Iheres. Empoderar leva em seu bojo a ideia
de poder lutar, resistir e se opor a hegemo-
nia patriarcal, hegemonia esta que subor-
dina a mulher em varios contextos, como o
social, politico, econémico e, até mesmo ju-
ridico, como ocorreu no caso concreto (LIS-
BOA, 2008).

O empoderamento visa reconhecer, valori-
zar as mulheres, afirmar as suas condicoes
de igualdade material perante os homens,
questionar, desafiar as relagdes patriarcais
e sobretudo o privilégio de género (LISBOA,
2008). O empoderamento pretende uma
modificacdo radical das estruturas e dos
processos que colocam a mulher na condi-
¢ao “do outro”, de subalterna. Desse modo,
empoderar a mulher implica o direito de ela
pleitear a autonomia e o controle sobre o
proprio corpo, a sua liberdade sexual e re-
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produtiva, de ir e vir, de exercer todos esses
direitos constitucionais e humanos sem
qualquer tipo de discriminagao, coercao ou
abuso por parte do Estado ou de particula-
res (LISBOA, 2008). Para tal, o despertar da
consciéncia por meio dos movimentos das
mulheres e de trabalhos académicos com
0 uso da ciéncia critica é de fundamental
importancia para anular ou diminuir a de-
sigualdade factual de género, que é ainda
mMuito evidente nessa sociedade governada
pelos ditames patriarcais.

8. CONCLUSAO

O presente artigo se valeu da analise linguis-
tica com o foco na analise da realidade so-
cial cujo propdsito foi de descrever, analisar
e propor solucdes em face de um problema
social apresentado em dada situag¢ao con-
creta.

O problema social no estudo de caso orbi-
tou em torno da violéncia judicial de género
contra a mulher, fruto da operacao do pa-
triarcado. Essa violéncia foi escondida atras
de uma semantica travestida de erudita.
Assim sendo, houve a mutilacao da auto-
nomia feminina e por consequéncia o prin-
cipio constitucional de maior estatura na
Constituicao Federal: a dignidade da pessoa
humana. O direito de decidir sobre os desti-
nos da prépria vida, de se autogovernar, de
elaborar suas préprias leis internas para de-
pois segui-las, em suma, a livre vontade da
vitima foi usurpada pela vontade eugenista
do Poder Judiciario de primeira instancia e
do Ministério Publico. lIsso foi aclarado por
via analise do discurso critica, método de
procedimento que permite empiricamente
revelar os propdsitos, crengas, valores, visao
de mundo e manipulacao ideoldgica dos
autores das praticas sociais.

O processo, conforme o que foi abstraido da



analise, fundamentou-se em normas “cor-
tadas pela metade”, pois a Lei n. 9.263/96
proibe expressamente a esterilizacao de
pessoa capaz sem o seu consentimento. As
remissoes aos dispositivos de leis e jurispru-
déncias passadas funcionaram sob a chave
da intertextualidade manifesta, destacada
e intertextualidade nao modalizada.

As pecas do texto apresentaram inconsis-
téncias e quebras de ldgica, o que caracteri-
zou o duplipensamento, segundo a concep-
cao de Orwell (2005). Em outras palavras,
afirmacdes contraditérias do MP chancela-
das pelo judiciario foram tidas como validas
ao longo dos trechos retirados dos autos.

Constata-se que a esterilizacao de mulheres
sem o consentimento nao é o primeiro caso
no Brasil e muito menos no mundo. O domi-
nio sobre o campo decisoério das mulheres é
decorrente do regime patriarcal. Para mu-
dar esse cenario, porém, é de fundamental
importancia o empoderamento feminino
por meio da luta dos movimentos organiza-
dos de mulheres para se lograr o sonhado
direito a igualdade. No mesmo sentido, faz-
-se importante o desenvolvimento da cién-
cia critica no campo do Direito.

Este trabalho se torna uma pequena contri-
buicdo para a area da ciéncia critica no cam-
po juridico e visa continuar movimentando
e fomentando o debate cientifico em torno
dos direitos das mulheres. Espera-se que o
resultado desta Pesquisa Empirica do Direi-
to (PED), utilizada por meio da pesquisa do-
cumental e bibliogréafica, tenha contribuido
para a compreensao de como o relaciona-
mento entre o discurso e a realidade social
€ de suma importancia para compreender
o Direito sendo usado na pratica, seja para
alcancar a justica social, seja como uma rol-
dana do patriarcado.
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Resumo

A atual lei de drogas estipulou critérios para
a diferenciacdao entre os crimes de uso e
trafico de drogas, estabelecendo diferentes
modelos de resposta estatal para esses dois
crimes. Esta pesquisa debruca-se sobre sen-
tencas que versam sobre o crime de trafico
de drogas para entender como os juizes di-
ferenciam os crimes de uso e trafico. A par-
tir da analise de uma amostra de todas de-
cisdes de primeira instancia do Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro do ano
de 2015, pudemos estabelecer uma série de
categorias pelas quais os magistrados justi-
ficam a sua decisdo em matéria de trafico
de drogas. Trata-se aqui de uma pesquisa
empirica de cunho qualitativo, que contou
com a técnica de analise de documentos
como base. A analise foi realizada lancando-
-se mao da teorizagao fundamentada nos
dados (TFD) e os resultados apontam, em
conformidade com a literatura da area, para
a centralidade da prova testemunhal na dis-
tingcao entre usuarios e traficantes.
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Abstract

The current drug legislation established
certain criteria to distinguish the crimes
of drug use and trafficking, creating two
different models of state response to these
crimes. This research focuses on sentences
related to drug trafficking crimes in order to
understand how judges draw a distinction
between drug users and drug traffickers.
We have analyzed a sample of all the first
instance sentences from the Court of the
State of Rio de Janeiro in 2015 in order
to establish a series of categories which
allow judges to justify their decisions in
drug trafficking cases. This research is an
empirical qualitative legal research based
on document analysis as the basic research
technique. The analysis of the data was
conducted through a grounded theory
framing and the results point to the key
role of the witnesses in the decision-making
process of the judges.



1. INTRODUCAO

Em 2006, foi promulgada no Brasil uma
nova lei de drogas (lei 11.343/06) que pre-
tendeu implementar uma nova politica de
drogas para o Brasil. Como ja estudado pela
literatura nacional (Alvarez & Campos, 2017,
Boiteux et al., 2009; Campos, 2015; Pires &
Cauchie, 2011), havia naquele momento
uma pretensao de se fazer uma distingao
bastante clara entre usuario e traficante.
A0S usuarios, vistos como vitimas dos tra-
ficantes, seria implementado um modelo
meédico-normativo, no qual este deveria
ser encaminhado para a assisténcia médi-
ca com o objetivo de tratar seu vicio e ser
conscientizado dos perigos deste. Preten-
dia-se afasta-los da prisao (Campos, 2015,
p. 55), punindo-os somente com as chama-
das penas alternativas, tais como advertén-
Cia ou prestacao de servigcos a comunidade
(art. 28, incisos | a I, Lei 11.343/06). Para os
traficantes, representados pelos parlamen-
tares como agentes corrompedores dos
usuarios, foi reservado outro modelo: o da
intensificacao da punicao (Campos, 2015).
Aumentou-se a pena minima para o crime
de trafico de trés para cinco anos, o que di-
ficulta a possibilidade de cumprir a puni-
¢cao em regime aberto ou de ter a pena de
prisdo convertida em penas restritivas de
direito.?

Se no entanto a intencao do legislador de
distinguir usuario de traficante era clara,
os critérios para diferenciar esses dois tipos
penais (art. 28, §2°, Lei 11.343/06)3 deixaram
uma enorme margem de interpretacao
para os agentes do sistema de justica cri-

2 O Codigo Penal brasileiro estabelece como requisito ao direito a es-
tes beneficios uma condenacao maxima de 4 anos de prisdo (art. 33,
§2° e art.44, |, ambos do Cédigo Penal).

3“Para determinar se a droga destinava-se a consumo pessoal, o juiz
atendera a natureza e a quantidade da substancia apreendida, ao lo-
cal e as condi¢cées em que se desenvolveu a agao, as circunstancias
sociais e pessoais, bem como a conduta e aos antecedentes do agen-
te” (art. 28, §2°, Lei 11.343/06).
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minal (Boiteux et al,, 2009, p. 37). No Rio de
Janeiro, local em que a pesquisa foi reali-
zada, ha ainda uma condicao especifica
para a diferenciagao, em razao do enten-
dimento sumulado pelo Tribunal de Justi-
¢a do Estado (sumula n°® 70, TJRJ) de que
processos cuja prova oral se limite aos tes-
temunhos de autoridades policiais podem
ensejar condenacgao. Pesquisas como a de
Lemgruber e Fernandes (2015) apontam
gue nos processos judiciais sobre o crime
de trafico ndo é comum a existéncia de ou-
tras provas para além do testemunho dos
agentes de seguranca que prenderam o
acusado. Tal dado aponta para a importan-
cia dos testemunhos desses agentes como
meio de prova em um processo judicial —
portanto no processo de diferenciacao —
especialmente quando ha instrumentos
institucionais que legitimem seu uso para
esse fim.

A preocupacao em pensar a distingao entre
os tipos penais de trafico e uso de drogas
mostra-se ainda mais relevante quando se
percebe que o crime de trafico de drogas é
0 segundo com maior incidéncia entre os
presos do pais (Brasil, 2019, p. 69). A ques-
tdo é ainda mais sensivel quando se cons-
tata que, caso fossem adotados critérios de
guantidades de outros paises que descrimi-
nalizaram o uso, 60% a 80% das apreensdes
feitas no Rio de Janeiro de 2006 até 2016,
por exemplo, seriam registradas como uso
(Instituto de Seguranca Publica (ISP), 2016,
p. 16).

E nesse cenario que a presente pesquisa
se insere. Os autores estao interessados
em saber como os juizes justificam em
suas sentencas a comprovagao da pratica
do crime de trafico. Quais sao as justifica-
tivas consideradas validas para determinar
a intencao de traficar e quais provas funda-



mentam essas justificativas?* Como pode-
mMos descrever e organizar esse conjunto ar-
gumentativo de forma a observar quais sao
0s argumentos que tém prevalecido para a
tomada de decisao?

Ao final da pesquisa, apresenta-se o mapea-
mento dos argumentos utilizados pelos ma-
gistrados no que chamamos de categorias
de justificativas. Percebe-se que o principal
elemento de prova usado pelos juizes para
justificar a posse de drogas pelo acusado e
a intengao de traficar sao os depoimentos
dos agentes de segurancga, especialmente
por serem majoritariamente as Unicas tes-
temunhas ouvidas. Entretanto, nota-se que
outras justificativas, baseadas em outros
elementos de prova, também fundamen-
tam a comprovacao da autoria de trafico.
Observou-se também que para além de
justificativas para a condenagao com base
em elementos de provas, os magistrados,
em alguns casos, também fundamentaram
o raciocinio feito com base nesses elemen-
tos. Em geral, esses fundamentos remetem
a representacdes estereotipadas do que se-
ria o trafico enquanto fendmeno social. Por
ultimo, destaca-se que os magistrados tam-
bém buscam fundamentar os elementos e
meios de prova usados como fonte para o
raciocinio probatério apelando para justifi-
cativas baseadas em constru¢cdes normati-
vas, pragmaticas e idealistas.

2. METODOLOGIA

Para se chegar as conclusdes pretendidas
nesta pesquisa, lancamos mao de uma pes-
guisa empirica qualitativa baseada em ana-
lise de documentos. Mais especificamen-
te, estabelecemos uma amostra aleatdria

“Deve-se precisar o significado das expressdes prova, elemento de
prova e meio de prova. Uso o termo prova de maneira genérica, que-
rendo dar a entender tanto elemento quanto meio de prova. Chamo
de elemento de prova a informagao utilizada pelo juiz como funda-
mento da sua decisao, e.g., 0 conteddo de um testemunho e meio de
prova a fonte dessa informacao, e.g., a testemunha.
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de 10% de todos os processos envolvendo
trafico de drogas disponiveis no banco de
dados do Tribunal de Justica do Estado do
Rio de Janeiro, disponibilizado a Diretoria
de Estudos e Pesquisas de Acesso a Justica
da Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro (DEPAJ/DPERJ), e analisamos em
profundidade os argumentos contidos nas
sentencas dos processos que compunham
essa amostra.

Alguns esclarecimentos sao importantes
para que o leitor possa compreender as
etapas da pesquisa. A fonte do material uti-
lizado nesta pesquisa foi parte da base de
dados fornecida pela DEPAJ/DPERJ, a mes-
ma utilizada pela referida Diretoria de Pes-
quisas para elaborar o seu Relatdrio Final
Pesquisa Sobre as Sentencgas Judiciais por
Trafico De Drogas na Cidade e Regido Me-
tropolitana do Rio de Janeiro, lancado em
2018. Nessa base, estavam disponiveis o nU-
mero de identificacdao de todos os processos
distribuidos pelo TJRJ que versavam sobre o
crime de trafico de drogas (art. 33 da Lei de
Drogas) no ano de 2015, distribuidos nas co-
marcas da regiao metropolitana do Rio de
Janeiro®

Desse total de processos — 2938, sorteamos
294 casos. Embora a pesquisa nao tenha ca-
rater quantitativo, trata-se de uma amostra
de tamanho relevante para poder assegurar
a possibilidade de generalizacao. Ainda que
a generalizacao que se pretenda nesta pes-
quisa seja por saturagao empirica® da ana-
lise de documentos, estamos trabalhando

5 Havia também dados de 2014, mas o ano de 2015 era o mais com-
pleto na base. Nao temos como estimar a diferenca entre todas as
decisbes prolatadas nesse ano e as que compdem a base de dados,
todavia essa base seguramente tem um acervo proximo a totalidade
pois trata-se da mesma base utilizada pelo Tribunal para a sua infor-
macao. (Ver Haber, Carolina D. (Coord.). Relatdrio Final Pesquisa Sobre
as Sentencas Judiciais por Trafico De Drogas na Cidade e Regiao Me-
tropolitana do Rio de Janeiro. Departamento de Pesquisa, Defensoria
Publica Geral do Rio de Janeiro. 2018, p. 8).

& \er Pires, Alvaro. Amostragem e pesquisa qualitativa. In.: J. Poupart
et al. A pesquisa qualitativa. Trad. Ana Cristina. Petrépolis, RJ. 2 ed.
Vozes, 2010. p. 172.



com uma amostra expressiva em termos
guantitativos. Em termos qualitativos, nao
nos preocupamos na diversificacao inicial
da amostra (diversificagdo das comarcas,
diversificagao de perfis de magistrados, di-
versificacao de perfis socioeconémico dos
acusados, etc.), justamente por estar traba-
Ihando com uma amostra grande (294 ca-
sos) para padrdes qualitativos.

Na tabela abaixo, pode-se observar a distri-
buicdao das sentencas analisadas entre con-
denatodrias, absolutdrias e ndo analisadas.
Destaca-se que em todos 0s processos ana-
lisados os réus foram denunciados pelo arti-
go 33 da Lei de Drogas. Por isso, sentengas
condenatdrias e absolutérias sao, respecti-
vamente, as que os réus foram condenados
ou absolvidos pelo crime do artigo 33. J& as
sentencas nao analisadas, sao aquelas que
nao continham qualquer material interes-
sante para analise, seja porque nao tivemos
acesso ao seu conteddo por tramitarem em
segredo de justica, seja porque seus proces-
sos foram encerrados pela extingao de pu-
nibilidade do acusado em virtude de faleci-
mento do réu ou prescricao.

Numero Porcentagem

Condenatorias 213 72%
Absolutorias 47 16%
Nao analisadas 34 12%
Total 294 100%

Por se tratar de sentencas, ressalta-se que os
resultados aqui apresentados nao revelam
quais aspectos os juizes realmente conside-
ram ao julgar os casos. Como aponta Prates
(2013, p. 111), nem todos os procedimentos
utilizados pelos juizes para construir a sua
decisao aparecem nos autos do processo.

Dessa forma, O que as sentencgas Nnos reve-
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lam sao quais justificativas os magistrados
entendem necessario explicitar para que
sua decisdo seja considerada institucional-
mente valida, diminuindo a chance de ser
revisada pela instadncia superior. Eventual-
mente, essas justificativas podem corres-
ponder aos critérios realmente utilizados
pelo magistrado, porém também é possivel
gue outros fatores valorados nao sejam ex-
postos na sentenca, uma vez que eles pode-
riam fragilizar a validade da decisao.

Em razdao da abordagem indutiva, optou-se
por analisar as sentencas utilizando o mé-
todo desenvolvido pela Grounded Theory,
ou Teoria Fundamentada nos Dados (TFD).
Esta metodologia de analise propde formu-
lar no¢des tedricas a partir dos dados estu-
dados na pesquisa, abrindo mao de elabo-
rar hipéteses antes da ida a campo, no caso
deste projeto, antes da analise dos docu-
mentos (Glaser & Strauss, 2011, p. 22-23).

Desse modo, mediante um processo indu-
tivo de categorizacao dos dados, buscamos
a partir da analise empirica criar as nossas
proprias categorias analiticas que explicas-
sem o fendbmeno observado.

Tal qual qualquer opgao metodoldgica, a
maneira escolhida para analisar os dados
gera consequéncias. Por um lado, enten-
demos que ha uma forte conexao entre os
resultados mais gerais e sistematizados, as
categorias, e os dados a partir dos quais elas
foram construidas (Glaser & Strauss, 229-
230). Por outro lado, ha uma “diferenca on-
tologica entre os resultados apresentados
e os dados” (Cappi, 2017b, p.415). Dessa ma-
neira, apesar de defendermos que ha uma
forte correlagdo entre eles, reconhecemos,
como Cappi (2017a., p. 82-83), que o proces-
so de sistematizagao resulta de escolhas do
pesquisador, o que invariavelmente aca-



ba por deixar materiais fora das categorias
mais gerais.

O processo para a formulagdao das catego-
rias de justificativas pode ser reconstruido
em quatro etapas. (i) Inicialmente, recor-
tamos os trechos das primeiras sentencas
analisadas onde figuravam justificativas
as decisdes. (i) Com o avanc¢o da pesquisa,
passamos a comparar os recortes e a reu-
ni-los em conjuntos mMais gerais baseados
em unidade de sentido compartilhada, um
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fundamento similar. (iii) Formulamos as ca-
tegorias de justificativas finais a partir do
agrupamento de categorias iniciais. (iv) Di-
vidimos as categorias de justificativas em
trés grupos de acordo com aquilo que elas
buscavam justificar.

A tabela abaixo ilustra os passos de (i) a (iii).
Observa-se, da esquerda para a direita, o
trecho recortado da sentenca que contém
uma justificativa para a condenacao, as pri-
meiras categorias iniciais e a categoria final.

"entendo que os depoimentos prestados pelos policiais
militares foram coesos e descreveram de maneira
uniforme a dindmica dos fatos, afirmando que viram
Alexssander se desfazer da bolsa na qual estavam os

Informagdes narradas nos

testemunhos

entorpecentes apreendidos" (Sentenga do processo n° Drogas encontradas apds

000630-12.2015.8.19.0039, p. 4).

“as provas da autoria e materialidade do crime sdo
firmes e indiscutiveis |...] emrazio de o acusado residir
sozinho, porém, manter toda a droga em esconderijos
diversos pela casa, pois que localizada pelos policiais
em trés lugares distintos e que ndo sdo de facil acesso"
(Sentenga do processo n° 0003507-90.2015.8.19.0081

p- 2).

o acusado se desfazer dela

Descri¢ao do flagrant:

InformagGes narradas nos

testemunhos

Drogas encontradas na

casa do acusado

> Forma de armazenamento

das drogas

Ao final, construimos 7 categorias de justi-
ficativas para condenar e 7 para absolver,
sendo 6 dessas categorias comuns aos dois
tipos de sentenca.” Dividimos as categorias
finaisem trés grandes grupos (passo iv) com
base naquilo que os magistrados buscavam
justificar ao se utilizarem dessas categorias.

O primeiro grupo foi chamado de inferén-
cias probatérias. Inferéncia probatéria é o
raciocinio que conclui uma hipotese sobre
um fato a partir de determinado elemento

7 E importante destacar que alguns trechos foram utilizados para a
construgao de mais de uma categoria. Por exemplo, se o juiz entende
que nédo foi possivel determinar a quantidade de drogas em posse
do acusado com base na descrigao do flagrante pelas testemunhas,
entendemos que esse trecho se encaixa ao mesmo tempo em duas
categorias: Descricao do Flagrante, pois ha um argumento com base
na descri¢ao da prisdo e Materiais Apreendidos porque ha outro com
base na quantidade de drogas apreendidas.

de prova (Herdy & Matida, 2016, p. 213). Por
isso, encontram-se nesse grupo as catego-
rias que buscam justificar a autoria e a pos-
se de drogas com base nos elementos de
provas. O segundo grupo foi chamado de
fundamentos da inferéncia probatdria. Cha-
ma-se de fundamento ou garantia de uma
inferéncia a “proposicao, frequentemente
implicita e de carater geral, gue enuncia um
principio, uma regra ou uma cadeia de ra-
ciocinio” que justifica o raciocinio feito na
inferéncia probatdéria (Toulmin, 1958, p. 91,
apud Herdy & Matida, 2016, p. 216).8 Assim,
nesse segundo grupo estao as justificativas

8 Utilizamos as nogdes da epistemologia juridica (Legal Epistemolo-
gy) de inferéncia probatdria e garantia ou fundamento da inferéncia
somente como ferramentas que permitem melhor organizar a anali-
se das justificativas. Nao temos qualquer objetivo neste trabalho em
nos engajar nas discussoes feitas nesse campo.




que buscam fundamentar a prépria possi-
bilidade das inferéncias probatdrias. Ja no
terceiro grupo, controle de provas, encon-
tram-se as justificativas que fundamentam
a selecao das fontes da decisao, i.e., porque
determinados meios e elementos de prova
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podem ser utilizados como fontes dos fun-
damentos da decisdo e outros nao.

Nas tabelas abaixo pode-se observar a di-
visdo final das categorias de justificativas
construidas ao longo da pesquisa.

Justificativas para condenar

A L Fundamentos das Controle de
Inferéncias probatdrias - .
Inferéncias prova
. " . Credibilidade dos
Descri¢ao do N Materiais |Caracteristicas 5 .
Confissao . , Local Representacoes Meios e
Flagrante Apreendidos do Réu
Elementos Provas

Justificativas para absolver

a L. Fundamentos das | Controle de
Inferéncias probatorias .
Inferéncias prova
. .. . . redibilidade dos
Descrigdo do| Materiais | Caracteristicas MP pediu . ¢ )
. , Local . .| Representagdes Meios e
Flagrante |Apreendidos do Réu Absolvicao
Elementos Provas

3. UM BALANCO DAS PESQUISAS SOBRE
AS INOVACOES E A RECEPCAO DA ATUAL
LEI DE DROGAS

Como ja mencionado, a diferenciacao pro-
posta pela lei 11.343/06 formulou diferentes
modelos de resposta estatal para os crimes
de uso e de trafico e estabeleceu critérios
para diferenciar esses crimes. Todavia, esses
critérios foram criticados por ndo serem ob-
jetivos.

Pode-se afirmar que o0 § 2° da Lei de Drogas
estabeleceu critérios duplamente subjeti-
vos. Primeiro, por nao apresentar qualquer
parametro objetivo de aplicacao (Boiteux,
201, p.39; Igarapé, 2015). Dessa forma, cabe
ao agente (policial, delegado, promotor,
juiz) definir gue quantidade, natureza, local
e condig¢des correspondem a intengao de
trafico e quais a de uso. Atribui-se a subje-

tividade dos agentes do sistema de justica
criminal um papel relevante na distingcao
(Boiteux, 2011). Segundo, em razao da exis-
téncia de critérios relacionados as caracte-
risticas do sujeito indiciado como autor que
nada dizem respeito a acao tipificada como
crime (Campos, 2015; Santoucy et al., 2010).
Sao os critérios circunstdncias sociais e pes-
soaqis, conduta e antecedentes do agente.
Assim, 0 que varia de um tipo penal para o
outro nao é propriamente a agao tipificada,
mas simplesmente como o sistema de jus-
tica criminal percebe determinados sujeitos
(Boiteux et al., 2009, p. 37).

Como consequéncia da falta de objetivida-
de, a literatura aponta a possivel confusao
entre as duas figuras legais (Pires & Cauchie,
2011, p. 20; Couto et al. 2017, p. 2; Grilo et al.
201, p. 9; Lemgruber & Fernandes, 2015, p.
23). Devido a discricionariedade dos agen-



tes do sistema criminal para classificar in-
dividuos presos com drogas, pode ocorrer a
acusacao e prisao de pessoas pelo crime de
trafico, mas que, em realidade, praticaram o
crime de uso (Couto et al. 2017, p. 2).

O cenario se agrava quando pesquisas Mmos-
tram gue os préprios modelos de resposta
estatal nao foram perfeitamente imple-
mentados. Pires & Cauchie (2011) apontam
gue por ser estranho ao sistema criminal,
0 qual normalmente estabelece a pena de
prisao como Unica forma de sang¢ao, o mo-
delo de punicao proposto para os usuarios
foi considerado uma “inovacao” e recebido
de maneira cética por tedricos e operado-
res do sistema de justica. Ha indicios de que
0s operadores dos juizados especiais, por
exemplo, consideram que a escolha legis-
lativa do fim da pena de prisao, na pratica,
descriminalizaria o uso. Eles entendem que
sem a ameaga, ainda que indireta da pena
de prisdo, nao seria possivel dissuadir a pra-
tica do crime (Mendonca Filho, 2008, p. 7-8;
Santoucy et al,, 2010, p. 5).

Grilo et al. (2011) apontam que a percepg¢ao
de uma descriminalizagcao “na pratica” pode
ter levado a mudancas nas dinamicas envol-
vendo as prisdes de individuos encontrados
com drogas pela policia. Essa teria se tornado
a principal responsavel pela administracao
do crime de uso, devido ao desinteresse dos
outros operadores do sistema de justica que
nao veem sentido em penas alternativas.

Em entrevistas com operadores do siste-
ma de justica criminal de Sao Paulo, Jesus
et al. (2011, p. 116) mostram gue enguanto
promotores e juizes entendem que a lei ndo
diferenciou claramente os dois tipos penais,
policiais militares nao demonstram dificul-
dade em diferenciar usuarios e traficantes,
todavia, afirmmam utilizar mais a sua prépria
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experiéncia profissional do que os critérios
elencados pela legislacao.

E dificil negar a importancia da policia no
processo de incriminagao dos individuos
encontrados com drogas. Desde a vigéncia
da antiga lei de drogas, aponta-se a impor-
tancia do papel da policia e das negociacdes
realizadas entre seus membros e individuos
abordados por eles para a definicao do tipo
no qual esses individuos serdao incriminados
(Zaluar, 2004, p. 33 apud Boiteux, 2011, p.44).

Segundo Campos (2015), os legisladores dis-
cutiram a implementagao dos critérios le-
gais precisamente sob a alegacao de tentar
acabar com as negociac¢des entre os indi-
viduos e os policiais. Porém, € interessante
notar que os critérios parecem ter sido re-
cebidos de maneira cética pelos operadores
do sistema de justica criminal.

4. A APLICACAO DA LEI DE DROGAS

Mesmo que os modelos de resposta estatal
ao crime de uso nao tenham sido recebidos
da maneira esperada e que os critérios de
diferenciagcao permitam um grau significa-
tivo de discricionariedade aos agentes do
sistema criminal para categorizar individuos
presos com drogas, a estrutura do sistema
de justica demanda que a lei de drogas seja
aplicada e que os juizes decidam se ficou
provado que aqueles acusados de trafico o
praticaram ou nao.

Quando se observam as pesquisas sobre a
aplicacao da nova legislacao na fase judicial
do processo, notadamente as que analisam
o momento da decisao, quatro fenémenos
identificados pela literatura chamam aten-
¢ao: (i) a inexisténcia de um padrao na apli-
cacao dos critérios e a presenca de outros
critérios que nao os legais; (ii) julgamentos
baseados em representacdes estereotipa-



das dos acusados; (iii) a presenca dos teste-
munhos de agentes de seguranga publica
como principal meio de prova e (iv) o cami-
Nnho percorrido por esses processos dentro
do sistema de justica criminal.

(i) As pesquisas que analisam sentencas
evidenciam como se reflete na aplicacao
da lei a falta de parametros dos critérios le-
gais. Elas apontam para uma inexisténcia
de um padrao na aplicagcao desses critérios.
Por exemplo, ao analisar como os juizes jus-
tificam a condenacao com base na quanti-
dade de drogas apreendidas, as pesquisas
verificam que as mais diferentes quantida-
des de drogas sao utilizadas para justificar
a condenacao por trafico. Sao encontradas
com os acusados condenados quantidades
que variam desde menos de dez gramas
a mais de 10kg. Além disso, verifica-se que
apreensdes de quantidades semelhantes
sao utilizadas como justificativas tanto para
condenar, quanto para absolver por trafico
(Alvarez & Campos, 2017, p. 18; Boiteux, 2011,
p.58; Haber et al.,, 2018, p. 50; Jesus et al., 2011,
p. 52; Lemgruber & Fernandes 2015, p. 12).

E interessante destacar também os dados
de Haber et al. (2018, p. 54-55), que mostram
gue os juizes do TJ-RJ raramente aplicam os
critérios “circunstancias sociais e pessoais do
agente”. Aponta-se também a existéncia de
critérios estranhos aos do artigo 28, como a
variedade e forma de acondicionamento da
droga, que muitas vezes sao utilizados para
justificar a autoria do trafico (Haber et al,
2018, p. 80; Lemgruber & Fernandes, 2015).

(i) A analise da aplicacao do critério local e
da quantificacao da pena dos condenados,
revela que os juizes se justificam com base
em representacdes estereotipadas da figu-
ra social do traficante aplicadas ao individuo
julgado. Por exemplo, se o local da prisao do
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réu for considerado pelo juiz como domina-
do por facgdes criminosas, os acusados ten-
dem a ser condenados por associagao ao
trafico, pois, segundo o esteredtipo, nao se-
ria possivel portar drogas nessas areas sem
pertencer ao trafico (Haber et al, 2018). Ja
com relacao a aplicagcao das penas, os juizes
tendem a justificar penas mais altas para os
acusados, apoiando-se na periculosidade
associada a figura do traficante e as facgdes
criminosas (Haber et al,, 2018; Lemgruber &
Fernandes, 2015).

(iii) Outro dado que chama a atencao € a re-
levancia da prova testemunhal. A literatura
mostra que os testemunhos dos policiais
gue realizaram a prisdo em flagrante sao
praticamente o Unico meio de prova nesses
casos, além do exame pericial que constata
a natureza e quantidade da substancia
apreendida.

Boiteux et al. (2009, p. 107), em uma das pri-
meiras pesquisas em sentencas por trafico
de drogas apds a promulgagcao da legisla-
¢ao atual, ja descreviam esse fendmeno. Ao
analisar sentencas dos tribunais do Distrito
Federal e Rio de Janeiro proferidas entre
2006 e 2008, as autoras afirmam que na
maioria dos casos as unicas testemunhas
arroladas sao os proéprios policiais respon-
saveis pela prisao do réu. Haber et al. (2018,
p. 35) mostram que no Rio de Janeiro, entre
2014 e 2016, em 62% das sentencas analisa-
das o depoimento desses agentes foi a Uni-
ca prova testemunhal produzida e que, em
53% dos casos, elas pareciam principalmen-
te baseada nos depoimentos dos policiais.®

(iv) O cenario se mostra ainda mais proble-
matico, porém ganha sentido, observando
as condicdes das prisdes desses acusados

2 Resultados semelhantes foram descritos pelas pesquisas de Carva-
lho e Weigert (2018, p. 50); Jesus et. al. (2011) e Lemgruber e Fernandes
(2015).



e 0 caminho percorrido por esses processos
ao longo do modelo brasileiro de constru-
¢ao da verdade juridica. A literatura mostra
qgue, em geral, os processos sao iniciados
por prisdes em flagrante e chegam a fase
judicial sem maiores investigacdes durante
o inquérito policial (Boiteux, et al. 2009; Cou-
to et al. 2017; Haber et al., 2018; Jesus, 2015;
Lemgruber & Fernandes, 2015).

Além disso, Couto et. al. (2017, p. 418-419)
mostram a velocidade com que esses pro-
cessos sao julgados. Estudando a vara es-
pecializada em crimes de trafico do TJ de
Belo Horizonte, os autores apontam que os
crimes de trafico sao julgados em média 18
vezes mais rapidos que crimes de homicidio,
durando aproximadamente um més o pe-
riodo entre a distribuicao e julgamento. Tal
dado, segundo o autor, pode ser explicado
pela homogeneidade dos casos apresenta-
dos a justica e pela falta de questionamento
a palavra do policial (p. 423). Couto et al. (2017,
p. 416-417) e Lemgruber e Fernandes (2015,
p. 13-14) apontam também para a baixa por-
centagem de inquéritos que foram encerra-
dos sem o oferecimento de denuncia.

Esse fenbmeno, no entanto, € comum no
sistema de justica brasileiro: casos iniciados
por prisdes em flagrante geralmente nao le-
vam a grandes investigacdes policiais e sao
tratados de maneira diferenciada, passando
rapidamente a fase judicial (Azevedo & Vas-
concelos, 2011; Costa & Junior, 2016; Misse,
2010; Vargas, 2012). Nesse sentido, as entre-
vistas elaboradas por Jesus et al. (2011, p. 63-
64) com agentes do sistema criminal sdo in-
teressantes por mostrarem que eles proprios
parecem compreender o flagrante como
um “caso pronto”, sendo possivel dispensar
maiores investigagoes.

Contudo, por serem casos iniciados por fla-
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grantes que em sua maioria ocorrem em via
puUblica (Haber et al.,, 2018; Jesus, 2015; Jesus
et al, 2011; Lemgruber & Fernandes, 2015), es-
tranha-se que nao haja nem mesmo o pedi-
do para a producao de outros tipos de prova
(Lemgruber & Fernandes, 2015, p. 17), como
solicitar o acesso ao video de cameras de
vigilancia. A pesquisa realizada por Jesus et
al. (2011, p. 55) indica que o momento do jul-
gamento parece ser uma mera repeticao do
gue foi colhido na fase de inquérito policial. A
literatura também aponta para a existéncia
de modelo de sentencgas “cuja argumenta-
¢ao para condenacao (79,97% dos casos) ou
absolvicao (20,03% dos casos) costuma vir
previamente estruturada e pronta para se
encaixar a realidade fatica” (Haber et al. 2018,
p. 59).

Outro fator encontrado é a precariedade
da defesa da maioria dos acusados. Lem-
gruber e Fernandes (2015, p. 16) identificam
modelos de defesa apresentados pela pro-
pria defensoria publica, o que pode reforcar
a imagem de uma linha de producao da
justica, prejudicando a defesa do réu, bem
como uma analise mais profunda do caso.
As préprias autoras ressaltam a inexisténcia
de argumentos convincentes e falta de pro-
vas que sustentem as afirmacdes nas teses
defensivas. Jesus et al. (2011, p. 83-84) obser-
vam um fendmeno parecido nas audiéncias
de instrucao e julgamento: raramente as
testemunhas de acusagao sao questiona-
das ou levanta-se a questdao de que as pro-
vas apresentadas sao frageis. Na verdade, os
autores apontam que as audiéncias tinham
curta duragcao e sem muitas manifestacdes
de defesa e acusagao. Sua percepcao foi a
de que “as audiéncias se apresentavam
mais como uma formalidade juridica, do
gue [..] uma oportunidade para as partes se
manifestarem e produzirem provas” (Jesus



et al. 2011, p. 84-85).

Os pontos levantados sao ainda mais preo-
cupantes quando se considera que as pes-
guisas apontam gque na maioria dos casos
analisados, o resultado do julgamento € a
condenacao do acusado (Haber et al., 2018,
p. 25, Jesus et al, 2011, p. 82; Lemgruber &
Fernandes,2015, p. 5-6).

5. AS JUSTIFICATIVAS ENCONTRADAS
NAS SENTENGCAS DO TJ-RJ

Os resultados encontrados na pesquisa que
deu origem a este artigo se assemelham
aos problemas ja apontados pela literatura
e possibilitam que se jogue uma nova luz
sobre eles. Inicialmente, apresentaremos
as justificativas encontradas nas sentencas
condenatdrias e, a seguir, as encontradas
nas sentencas absolutdrias. Destaca-se que,
como a base de dados utilizada para esse
trabalho foi em parte a mesma usada por
Haber et al. (2018), utilizaremos, no que for
possivel, os dados desta pesquisa em com-
paragao e em suporte aos NOSSOS.

+ Sentengas Condenatérias:
5.1.1 Inferéncias probatdrias:™
A) Descricao do Flagrante:

Encontramos nas sentencas analisadas di-
versas justificativas para a condenac¢ao do
acusado cujo fundamento eram descricdes
do momento da prisao em flagrante dos
acusados. Trata-se de argumentos que fa-
zem referéncia ao conteudo de testemu-
Nnhos de pessoas que presenciaram a pratica
do crime de trafico ou a prisao do acusado
e referéncias ao conteldo de documentos,
como o auto de prisdo em flagrante, que re-
gistram a prisao do réu.

'© As categorias apresentadas nesse primeiro grupo encontram para-
lelos nos resultados dos trabalhos de Campos (2015); Carvalho e Wei-
gert (2018); Jesus (2015) Lemgruber e Fernandes (2015).
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De uma maneira geral, as referéncias se di-
rigem a descricdes explicitas da venda de
drogas pelo acusado, a descricdes de onde e
como as drogas foram encontradas ou a des-
cri¢des do contexto da prisao (se houve fuga,
conflito, porque o acusado foi abordado).

Por exemplo, na sentenca do processo de n°
0014869-12.2015.8.19.0042, o juiz afirma que
0 acusado traficava, justificando-se no rela-
to dos policiais que o avistaram vendendo
drogas:

No que se refere a autoria, esta também
restou plenamente demonstrada na es-
pécie. (..) Constata-se que a testemunha
reconheceu o acusado e, em seus depoi-
mentos, tanto em juizo quanto em sede
policial, relatou a dindmica dos fatos".
(Posteriormente, citando indiretamente
o testemunho:) "A testemunha de acu-
sacao Carlos Renato dos Santos Dalia,
PMERJ (..). Relatou que a viatura policial
ficou cerca de quinze minutos atras de
uma laje no local, tendo ouvido a conver-
sa dos envolvidos por radio transmissor
gue estavam em cima da laje. Declarou
gue em um dado momento avistou o réu
com uma sacola na mao servindo uma
outra pessoa” (p. 3; italico dos autores).

Entretanto, também reunimos nessa cate-
goria trechos de sentencgas, como as do pro-
cesso N° 0035062-60.2015.8.19.0038 e do n°
0004323-92.2015.8.19.0042, nas quais o juiz
faz uma simples mencao ao testemunho,
afirmando que ele € um dos meios de pro-
va que comprovam a pratica de trafico, sem
citar direta ou indiretamente o trecho que
sustentaria essa afirmacao.

E interessante notar que, para além da
autoria, as justificativas baseadas nas
descricbes do flagrante também sao
usadas para justificar o argumento de



gue o acusado era o possuidor das drogas
apreendidas. Por exemplo, no processo n°
0019426-68.2015.8.19.0001, o juiz afirma:

Isto porque as testemunhas [policiais]
gue foram ouvidas durante a colheita da
prova oral, em depoimentos unissonos,
nao hesitaram em apontar o acusado
como sendo a pessoa que trazia consigo
as drogas e o radio transmissor apreendi-
do (p. 1).

Deve-se destacar que nao sé depoimentos
de agentes de seguranca serviram como
meios de prova para as justificativas
presentes nessa categoria. No processo n°
0044985-64.2015.8.19.0021, o juiz se utiliza
tanto do depoimento dos policiais que
descrevemterem observadooréuvendendo
drogas e o contexto da sua prisao, quanto
do depoimento de uma testemunha que
afirma ja ter comprado drogas do acusado.

Entretanto, o uso de outras testemunhas
como fontes para o argumento baseado
na descricao da prisao nao afasta a con-
clusdo de que o depoimento de policiais é
central para a elaboragao das justificativas
nessa categoria. Isso porque os agentes de
seguranga publica que realizaram a prisao
dos acusados figuraram como testemunha
em todos os casos analisados nesta pesqui-
sa e foram as Unicas testemunhas em apro-
ximadamente 64% dos processos.”

Em qualquer processo, é esperado que o
juiz dependa de terceiros para a recons-
tituicao dos fatos que nao presenciou. A
guestao a ressaltar nos processos da lei de
drogas nao é o uso de testemunhas, mas o
estranhamento de ter quase que invariavel-
mente apenas testemunhas policiais como
fontes exclusivas de condenac¢ao com rela-

" Tal dado se aproxima da porcentagem encontrada por Haber et al.
(2018, p. 53): em 62,33% dos processos analisados por eles somente os
policiais eram testemunhas.
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¢ao a eventos que se deram no mais das ve-
zes em via publica (Haber et al.,2018, Jesus
et al,, 2011, p. 38-39; Lemgruber & Fernandes,
2015, p. 22). Na falta de outros elementos de
prova, os operadores do sistema de justica
criminal costumam decidir com base nas
circunstancias do crime descritas pelos po-
liciais que efetuaram as prisdes (Carlos, 2015,

p. 7).
B) Confissao

Nesta categoria, foram associadas justifica-
tivas cujo fundamento era a confissao do
réu. Identificaram-se quatro modos diferen-
tes, por meio dos quais o0 magistrado se uti-
liza de declara¢des do acusado como justifi-
cativa para condena-lo.

Uma das formas é por confissdes feitas fora
do julgamento. Os magistrados conside-
ram informacgdes trazidas pelos agentes de
seguranca de que o acusado teria confes-
sado no momento da prisdao que traficava
ou na delegacia, registrada no inquérito ou
auto de flagrante. Portanto, nesses casos
nao ha uma confissdo em juizo, mas ela é
trazida por terceiros!”? Como no processo
de n°® 0000630-12.2015.8.19.0039, no qual o
juiz afirma que ficou comprovada a autoria,
dentre outros motivos, porque:

Os milicianos ainda declararam de forma
unanime e harmonica que Alexassander
teria afirmado quando de sua prisdao que
estaria no local para venda de entorpe-
centes, pois N0 Municipio de Seropédica
onde residia estaria dificil o comércio de
drogas em razao da concorréncia com
outros traficantes (p. 4).

Outra maneira foi implicar, por meio do
depoimento do réu, que este confessou o
crime, ainda que nao o tenha feito direta-

2 Jesus (2015, p. 228-229) também aponta que confissdes informadas
por policiais foram usadas como justificativas de condenagdes.



mente. S30 casos em que a conduta narra-
da pelo réu em seu depoimento foi consi-
derada uma confissao do crime de trafico
porgue o magistrado entende que ela cor-
responde a conduta tipica de trafico descri-
ta no art. 33 da Lei de Drogas. Na sentenca
do processo n° 0416905-85.2015.8.19.0007,
o réu afirma que era usuario, mas as vezes
revendia as drogas para seus amigos, mas
sem admitir que traficava. Posteriormente,
O juiz considera que como vender € uma
das condutas tipicas do artigo 33 da Lei de
Drogas, ele considera que o réu confessou a
pratica do crime de trafico e deve ser con-
denado. Em outros, como no processo de n°
0000875-20.2015.8.19.0040, o réu confessa
um crime diferente, no caso, associagao ao
trafico (art. 35 da Lei de Drogas), mas o ma-
gistrado entende que ele também descreve
a pratica de trafico.

Houve ainda sentencas nas quais o depoi-
mento do réu é a justificativa para compro-
var a posse de drogas, sendo a intencao de
trafico indicado por outros elementos. Nes-
ses casos, 0 juiz seleciona no depoimento
do acusado o que ele considera como ver-
dadeiro e o0 que ele considera como falso,
pois 0 réu assume a propriedade ou posse
de drogas, mas indica outra finalidade para
elas, como uso. Na sentenca do processo n°
0009270-10.2015.8.19.0037, 0o magistrado cita
o depoimento do acusado, afirmando que
este reconheceu a propriedade das drogas
argumentando ser usuario, mas que no seu
entender ha “nos autos indicios de que a
droga transportada pelo réu nao serviria ao
Unico e exclusivo deleite do réu” (p. 3).

O guarto modo encontrado foi justificar
a condenacao com base na confissao ex-
pressa do crime de trafico em juizo. E inte-
ressante notar que, mesmo nesses casos, O
magistrado apresenta outros argumentos
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além da confissao. Na sentenga do proces-
so N° 0010283-28.2015.8.19.0204, o juiz justi-
fica a condenacao com base na confissao e
também na descricao da prisao feita pelas
testemunhas e nos materiais apreendidos.

Percebe-se que, semelhante a categoria an-
terior, a palavra do acusado, dita por ele ou
por terceiros, é utilizada pelos magistrados
para comprovar tanto a posse das drogas,
guanto a autoria do crime de trafico por de-
monstrar sua intencao de praticar o crime
ou admitir ter praticado.”®

C) Materiais Apreendidos

Esta categoria contém as justificativas ba-
seadas nos materiais apreendidos, que po-
dem ser divididas em quatro tipos. O pri-
meiro trata da forma de acondicionamento
da droga. S&do argumentos em que 0O juiz
efetivamente valora a forma de embala-
gem da droga como indicio de autoria do
crime de trafico, i.e,, o acondicionamen-
to e o modo de distribuicao em diversos e
determinados tipos de embalagens. Esse
tipo de justificativa é encontrada tanto na
forma de uma simples afirmacao de que o
acondicionamento da droga é um indicio
de autoria, como no processo nN°® 0047394-
13.2015.8.19.0021, quanto na forma de um ar-
gumento cujo fundamento é a distribuicao
da droga em diversas embalagens “prontas
para venda” ou por suas embalagens con-
terem inscricdes de facgdes criminosas,
como na sentenca do processo n° 0010466-
93.2015.8.19.0011.

O segundo tipo fundamenta-se nas pro-
priedades das drogas apreendidas: o tipo
de droga, sua quantidade e variedade. Em
relacao ao tipo de droga, encontramos sim-
ples mencgdes a sua “natureza” como ele-

¥ Haber et al. (2018, p. 37) mostram que a confissdo expressa ndo é tao
comum. No relatério dos autores, ela aparece somente em 4,75% do
total de casos analisados.



mento que prova a intencao de trafico.*
Ja com relagao a variedade encontramos
referéncias a diversidade de tipos de drogas
apreendidas. Assim, no processo N° 0021143-
88.2015.8.19.0204 (p. 2), associada a quanti-
dade, a “variedade de drogas (maconha e
cocaina) denota perfeitamente a sua [das
drogas apreendidas] destinagao comercial”.

Quanto a quantidade de drogas apreendi-
das, observamos justificativas que utilizam
tanto de simples mencdes a quantidade,
sem maiores explicacdes, como também ar-
gumentos que defendem que como a quan-
tidade apreendida é muito elevada para o
uso, logo, a contrario sensu, elas se destina-
vam ao trafico. Por exemplo, no processo n°
0012491-82.2015.8.19.0204, o juiz afirma que:
“[.] a droga devidamente acondicionada
em guantidade e variedade nao compati-
vel para uma remota hipdtese de consumo
préprio, ndo deixam duvidas sobre a veraci-
dade dos fatos narrados na denudncia” (p.5).
No mesmo sentido, os juizes argumentam
qgue a quantidade de droga apreendida te-
ria um grande valor de mercado, nao sendo
comum gue um usuario fosse visto ou pos-
suisse meios para compra-la, como no pro-
cesso N° 0003947-42.2015.8.19.0031.

Destaca-se também que observamos justi-
ficativas baseadas na pouca quantidade de
drogas. Dentre esses casos, 0 processo de
Nn°® 0038833-06.2015.8.19.0213 é interessan-
te porque o juiz afirma que a presenca da
policia no local fez com que os traficantes
passassem a circular com pouca quantida-
de de drogas. A justificativa para a autoria,
entao, € a pegquena quantidade: “(...) apos a
instalacao de posto fixo da Policia Militar no

“ Como, por exemplo, no processo n° 0025713-78.2015.8.19.0023. Men-
cdes mais detalhadas podem ser encontradas no trecho da senten-
Ga correspondente ao calculo da pena, ja que a quantidade aparece
como justificativa para eleva-la. Todavia, como estdvamos preocupa-
dos somente com a motivagdo da condenagdo Nao Mmapeamos esses
trechos.
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chamado “container” da Chatuba, o trafico
assumiu caracteristica mais “itinerante”: fei-
to em pequenas quantidades e de modo a
dispersar rapidamente a “boca”, no caso de
aproximacao da PM" (p. 2).

O terceiro tipo de justificativa fundamenta-
-se na apreensao de outros materiais além
das drogas, como, por exemplo, cadernos
com anotagdes de venda; materiais que se-
riamde preparodedrogas paravenda;armas
de fogo; radios transmissores e dinheiro.”® As
justificativas baseadas no dinheiro apreen-
dido sao um caso interessante de se desta-
car pela falta de parametro. Ao mesmo tem-
PO em que encontramos sentencgas, como
a do processo N° 0002876-94.2015.8.19.0066,
em que a divisao da pouca quantia (assim
definida pelo juiz) apreendida em pequenas
notas & usada como indicio de comércio; no
processo n° 0002923-49.2015.8.19.0040 ¢ o
alto valor (R$ 2.500) encontrado com o acu-
sado de maneira injustificada, segundo o
juiz, que indica o comeércio.

Assim, as justificativas agrupadas nesta ca-
tegoria mostram como os objetos apreendi-
dos sao utilizados pelos juizes para diferen-
ciar trafico e uso. Pode-se supor, portanto,
gue ha um entendimento de que a partir
dos objetos é possivel depreender a inten-
¢ao do acusado. Entretanto, nao parece cla-
ro em quais circunstancias esses objetos
apontam para intencao de trafico, ja que se
percebe uma falta de parametro no seu em-
prego enquanto justificativa.'

Haber et al. (2018, p. 49) apontam que a na-
tureza e a quantidade das drogas foram
encontradas, respectivamente, em 27,77%
e 82,49% das sentencas analisadas. A quan-

'> Para anotagdes e materiais de endolagdo ver, por exemplo, a sen-
tenca do processo Nn° 0000341-98.2015.8.19.0065. Para um exemplo do
uso de armas e radinhos ver o processo n° 0048836-60.2015.8.19.0038.

® Alvarez e Campos (2018, p. 62); Boiteux (2009); Haber et al. (2018, p.
62); Lemgruber e Fernandes (2015, p. 12) trazem dados semelhantes.



tidade corresponde, assim, ao segundo ar-
gumento mais frequente encontrado pelos
autores.

A sentenca do processo n° 0044411-
04.2015.8.19.0001 é um bom exemplo de
como os tipos de justificativas mencionadas
nesta categoria sao utilizadas em:

Com relacao a finalidade do entorpe-
cente, esta também se comprovou. Com
efeito, a natureza entorpecente do mate-
rial apreendido foi atestada com o laudo
pericial de fl. 116, onde foi constatada a
quantidade de 53 g de maconha, distri-
buidos em 32 embalagens plasticas com
a inscricao “Hidropdnica 5 PU CVRL" e 30
g de cocaina, acondicionados em 100 pe-
guenos frascos plasticos do tipo eppen-
dorf, com os dizeres “Maradona 5 PU CV".
Assim, considerando as circunstancias
da prisao, os depoimentos dos policiais,
somada a quantidade e forma de acon-
dicionamento da droga, inquestionavel a
finalidade de mercancia do entorpecente
(p. 3, grifo nosso)

D)Caracteristicas do Acusado

Ao todo, observamos trés tipos de funda-
mento para as justificativas que se estrutu-
ravam em torno de referéncias as caracte-
risticas do acusado: o passado, reputacao e
capacidade mental e econdmica do acusa-
do. Com relagao ao passado e reputagao do
réu, encontramos argumentos cujo funda-
mento era o seu “passado criminoso”, des-
coberto a partir da folha de antecedentes de
acusados ou de outras informacdes sobre o
comportamento e vida do réu obtidas por
meio de testemunhos.” Os agentes que rea-
lizaram a prisdo do acusado relatam em seu
depoimento saber que o réu ja teria pratica-

7 Para os antecedentes, ver, por exemplo, o processo de n°® 0000429-
75.2015.8.19.0053.
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do outros crimes na regidao e estaria envol-
vido com grupos de trafico, ou que ele ja foi
alvo de denuncias anénimas de moradores
da regidao que o acusam de vender drogas.
Por exemplo, no processo de n°® 0020204-
08.2015.8.19.0011 (p. 5), o magistrado afirma
gue “como consta de ambos os depoimen-
tos [de policiais e outra testemunha de acu-
sacao], o acusado ja era conhecido dos poli-
ciais, como gerente do trafico de drogas na
Comunidade do Cemitério”.

Em relacdao a capacidade mental do acu-
sado, estes argumentos sao utilizados pelo
juiz para rebater alegag¢des da defesa que
afirmam que na verdade o réu é um usua-
rio de drogas e nao traficante. Por um lado,
juiz descarta a possibilidade do réu ser so-
mente um usuario, afirmando, por exem-
plo, que suas acdes nao se coadunam com
a de quem possuisse droga somente para
uso. Esse € o argumento encontrado no pro-
cesso n° 0017481-19.2015.8.19.0204, no qual o
réu foi preso tentando entrar com drogas
na cadeia e 0 juiz entende que usuarios nao
adentrariam em penitenciarias com drogas.
Por outro, o magistrado afirma que a condi-
¢ao de usuario nao impede que o réu prati-
gue o crime de trafico e seja perfeitamente
capaz de compreender suas agdes, Como No
processo de n° 0013922-55.2015.8.19.0042.

Quanto a condi¢ao econémica do acusa-
do, os juizes argumentam que a ndo com-
provacao de renda licita ou a baixa renda
comprovada sao indicios de trafico. Isso
porque seu baixo salario ndo possibilitaria
ao réu comprar a quantidade de droga
apreendida, como no processo N° 0000153-
54.2015.8.19.0082, ou aponta que o trafico
seria sua principal fonte de renda, por exem-
plo, o processo n° 0002359-15.2015.8.19.0026.

Dessa maneira, as justificativas organizadas



nesta categoria mostram que um dos argu-
mentos para fundamentar uma condena-
¢cao por trafico baseia-se em caracteristicas
subjetivas do réu que diretamente nao tra-
zem informacgdes concretas sobre a pratica
do crime de trafico. Além disso, percebe-se
O quanto esses argumentos se baseiam em
esteredtipos, como o da carreira criminosa.

Com relagcao a frequéncia dessa categoria,
ela corresponde a trés categorias diferentes
elaboradas por Haber et al. (2018, p. 56-57):
circunstancias sociais, circunstancias pes-
soais do acusado e antecedentes. Os auto-
res apontam gue nao é tao comum encon-
trar como justificativa para a condenacgao
argumentos baseados em caracteristicas do
acusado. Estes foram encontrados em so-
mente 8,84% das sentencas. Todavia, os an-
tecedentes foram encontrados em 64,67%
das sentencas.’®®

E) Local da Prisao

Outra forma de justificar a condenacgao foi
fundamentando-a no local da prisao. Os jui-
zes argumentam que o local da prisao, por
ser um ponto conhecido de trafico de dro-
gas, como uma boca de fumo, permite in-
ferir que as drogas se destinavam a venda.?®

Observa-se que os juizes tanto ndo apresen-

'®H3, entretanto, uma diferenga na contabilizagdo dos antecedentes
entre a minha pesquisa e a de Haber et al. (2018). Os autores desta
pesquisa contabilizaram os antecedentes quando eles apareciam em
qualquer parte da sentencga, nao somente na motivagao da decisao.
Dessa maneira, é possivel que essa porcentagem nao represente a
real frequéncia do uso de antecedentes como justificativas para a
condenagao, ja que eles também sao utilizados para o calculo da
pena e, em alguns casos, estabelecimento do regime em que a con-
denagédo sera cumprida.

® Apesar da pesquisa de Haber et al. (2018) mostrar que critérios so-
ciopessoais parecem ser poucos utilizados como justificativas formais
para a condenagdo, ndo se deve esquecer que eles podem influenciar
no processo de outras maneiras. A pesquisa de Jesus et al. (2011, p.
14) aponta, por exemplo, para um melhor tratamento entre aqueles
considerados com maior poder aquisitivo, seja porque juizes entre-
vistados consideraram ser possivel que estes carreguem uma maior
quantidade de droga para consumo proprio, pois possuem condigdo
financeira para compra-la; seja porque, por serem defendidos por ad-
vogados particulares, o processo € tratado com mais aten¢ao do que
os assistidos pela defensoria publica, tradicionalmente mais pobres.

29 Haber (2018); Jesus (2015); Lemgruber e Fernandes (2015) também
encontraram dados semelhantes.
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tam a fonte da informacao de que o local é
conhecido pela pratica de trafico, como no
processo de n° 0001733-78.2015.8.19.003],
guanto ha sentencas nas quais eles explici-
tam sua fonte, indicando o testemunho dos
agentes responsaveis pela prisao, que afir-
maram que o local da prisdao ponto de trafi-
co de drogas em seu depoimento. Como no
processo de n° 0010045-52.2015.8.19.0028,
nele o juiz recorta trechos dos depoimentos
dos policiais que afirmam que o local da pri-
sdo era dominado por trafico (p. 2), e, logo
em seguida, afirma que:

verifica-se que restou cabalmente com-
provada a finalidade mercantil do ma-
terial entorpecente arrecadado. Deve-se
registrar que os acusados foram detidos
em local notoriamente conhecido como
ponto de venda de drogas, dominado
pela facgao criminosa ADA (p. 3).

Essa categoria, tal qual a anterior, revela
como algumas das justificativas para a con-
denacao estdo baseadas em esteredtipos
gue nesse caso estdao associados a regides
da cidade do Rio de Janeiro. Haber et al.
(2018, p. 54) mostram que o local foi utiliza-
do como motivacao da sentenca em 40%
dos casos analisados. Dentre esses casos,
0s autores verificaram que 65% dos locais
considerados como ponto de venda de dro-
gas eram ocorréncias que aconteceram em
favelas da regiao metropolitana da cidade
(Haber et al., 2018, p. 53-54).

5.1.2 Funhdamentos das inferéncias:
Representacoes

Como adiantado na secao sobre metodo-
logia, além de justificativas para a conde-
nacao baseadas em elementos de provas
apresentados no processo, também encon-
tramos justificativas que buscavam funda-
mentar o préprio raciocinio feito com base



nessas provas. Dessa forma, os magistra-
dos buscavam justificar porque ser possivel
chegar a conclusao de autoria com base na
prova apresentada.

De certa maneira, a analise das categorias
anteriores ja revela o que fundamenta as
justificativas apresentadas - reconstituicao
do momento do crime, esteredtipos e noto-
riedade da pratica de crime em determina-
do local. Entretanto, agrupamos nesta cate-
goria as justificativas que foram explicitadas
pelos magistrados.

Como exemplo, vale a transcricao de um
trecho mais extenso de uma sentenga. No
processo n° 0047053-90.2015.8.19.0213, a jui-
za elabora seu raciocinio a partir de certos
elementos de prova (depoimento dos po-
liciais, quantidade e variedade de drogas),
para descartar a hipdtese de que os réus
seriam usuarios, a0 mesmo tempo em que
constroi sua propria versao da real intencao
dos acusados. A magistrada justifica seu ra-
ciocinio apontando que a hipdtese dos réus
nao é crivel e que a dela seria a mais razoa-
vel, ou seja, apontando para aquilo que me-
Ihor corresponde a representacao que ela
tem do crime de trafico e do modus ope-
randi de traficantes:

Ora, os acusados foram flagrados de ma-
drugada, em plena Rodovia Federal, com
certa quantidade e variedade de drogas
e outras substancias nocivas nao sendo
crivel que fossem consumir todo o ma-
terial entorpecente, de uma vez s6. Ade-
mais, Nao Mme parece razoavel que caso
realmente varias fossem as pessoas, ndo
tivessem dividido o valor da droga entre
todos, podendo comprar na cidade onde
Mmoram, sem a necessidade de se arriscar
atravessando a Dutra, com todo esse ma-
terial.
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O caso é conhecido como “estica”, pois
como acima dito, traficantes compram
pequenas quantidades de droga para
qgue fossem revendidas com uma mar-
gem de lucro. Assim, nao me convenceu
aversao de que era para 0 consumo e que
teria mais gente os esperando... ora, ha
uma despesa com o gasto de transpor-
te que nao compensaria a ida até Acari,
no Rio de Janeiro. O dinheiro gasto com
o combustivel da moto e levando-se em
consideracao que tinham outras pessoas
gue consumir a droga, seria mais razoavel
gue comprassem na cidade de Queima-
dos. Por tais motivos estou convencida de
que a droga tinha destinacao para a re-
venda pelos acusados” (p. 2).

Nesta categoria, dividimos as justificativas
em quatro tipos. (i) Compdem o primeiro
tipo as justificativas que fundamentavam o
raciocinio probatdrio com base na verossi-
milhanca do descrito pelo elemento de pro-
va. Os juizes evocam nog¢des como atitudes
tipicas, caso standard, razoabilidade para
justificar seus raciocinios. Na sentenca do
processo n° 0010557-77.2015.8.19.0014, por
exemplo, os depoimentos ndo confirmam
gue o acusado foi visto em posse das dro-
gas apreendidas, porém as testemunhas
afirmam que ele fugiu da policia. O juiz ar-
gumenta que o acusado deve ser conside-
rado ndao s6 como o possuidor das drogas,
mas também como autor do crime de tra-
fico, porque nao é verossimil que inocentes
fujam da policia:

Diante dos depoimentos prestados, mui-
to embora nada tenha sido encontrado
diretamente com o acusado, os policiais
afirmaram em juizo que viram quando
0 acusado correu e descartou parte da
droga que foi encontrada. O préprio acu-
sado, em seu depoimento afirmou que



guando avistou a viatura, correu. Ora, Nao
parece crivel a este juizo que alguém que
nao tenha a nada a temer decida correr
ao avistar a viatura da policia [..] No en-
tender deste juizo, se o denunciado cor-
reu ao avistar a policia é porque estava
com a droga que foi descartada e se in-
gressou no imovel é porque achou que ali
seria um local seguro para se esconder (p.
3).

De outro modo, a verossimilhanca também
foi utilizada para negar a possibilidade de
inferéncias probatdrias. Por exemplo, no
processo de n° 0000013-43.2015.8.19.0042, o
juiz afirma que nao é possivel que as infor-
macodes prestadas pela acusada sejam ver-
dadeiras porque elas sao inverossimeis.

(i) Também observamos justificativas fun-
damentadas na experiéncia profissional do
magistrado.?’ Por exemplo, ha casos em que
o juiz afirma que a quantidade aprendida é
tipica de trafico porque a sua experiéncia lhe
permite afirmar que somente um traficante
andaria com grande quantidade da droga
apreendida; ou, que apesar da pouca quan-
tidade, o magistrado sabe, por experiéncia,
gue os traficantes que atuam no local da pri-
sao doréu mudaram seus métodos e atuam
agora vendendo poucas quantidades.?? No
processo, de n° 0001548-19.2015.8.19.0038, o
magistrado argumenta que:

Através de regras de experiéncia comum
sabe-se que a quantidade de droga apre-
endida ndo poderia ser consumida por
uma s pessoa. Tampouco é comum que
usuarios realizem uma compra de valor
tao alto (p. 6).

21 Haber et al. (2018), Jesus (2016) e Prates (2015) também apontam
para o uso de representagdes baseadas em um senso comum ou es-
teredtipos, ou do uso do repertdrio profissional dos juizes em suas
argumentacgoes.

22 Para o 2° ver, por exemplo, o ja mencionado processo n° 0038833-
06.2015.8.19.0213.
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Da mesma forma que na verossimilhancga,
O juiz também se vale de sua experiéncia
para negar a possibilidade de inferir con-
clusdes de determinadas provas, por exem-
plo, porque o juiz considera que a versao do
réu, pela sua experiéncia, € comum e, por
isso, falsa. No jd mencionado processo de n°
0047053-90.2015.8.19.0213, a magistrada ar-
gumenta que:

Por seu turno, a versao apresentada em
autodefesa por ambos os acusados, tor-
nam-se frageis, diante do restante do
contexto probatério. Como de costume,
trazem versdes distorcidas e contradito-
rias, tendo sempre como pano de fundo
a versao de que foram comprar droga em
Comunidade do Rio, por ser mais barato e
gue apesar da quantidade, esta seria des-
tinada ao consumo com outras pessoas.

Entretanto, esta Magistrada, pela experién-
cia acumulada em varas criminais, inclusive,
na Comarca de Queimados, onde fui titular
por alguns anos, tem ciéncia de que ao con-
trario do que ocorre em algumas comuni-
dades cariocas, aqui na Baixada Fluminense
€ muito comum gue se compre em deter-
minados pontos para a revenda, geralmen-
te com precos muito mais elevados (p. 2).

(iii) Outro tipo de justificativa encontrada
sdo as que fundamentam o raciocinio pro-
batério a partir de textos que se pretendem
técnicos, especializados em consumo e tra-
fico de drogas. Dessas fontes, por exemplo,
0s juizes retiram informacdes acerca da
guantidade que corresponderia a uma dose
Unica de uso de determinada droga ou da-
guela equivalente a uma dose suficiente
para causar uma overdose:

Nesse aspecto, € esclarecedora a licao de
Alexandre de Moraes e Gianpaolo Poggio
Smanio, em sua obra “Legislacao Penal



|n

Especial”, da Editora Atlas, na pagina 137,
no sentido de que, na cocaina consumi-
da por aspiracao, uma dose corresponde
a 0,1g (um decigrama) da citada substan-
cia entorpecente, demonstrando que a
guantidade de 34g (trinta e quatro gra-
mas), apreendida no caso em comento,
equivale a aproximadamente 340 (tre-
zentas e quarenta) doses por aspiracao,
0 que é compativel com a mercancia ili-
cita de drogas (sentenca do processo n°
0047854-51.2015.8.19.0004, p. 2).

(iv) Por ultimo, ha justificativas que funda-
mentam nao uma inferéncia especifica, fei-
ta a partir de um elemento de prova, mas
sim todo raciocinio feito no veredito conde-
natorio. Os magistrados se mostram espe-
cialmente preocupados em apresentar esse
tipo de justificativa quando nao ha uma
descricao clara de que o réu foi visto ven-
dendo drogas, afirmando que nao é neces-
sdaria uma prova direta da venda de drogas
para que se condene por trafico pois € pos-
sivel induzir a intengao de traficar ou que o
réu traficava por meio de indicios.

Por exemplo, no processo de n°® 0001346-
72.2015.8.19.0028, o juiz justifica a condena-
cao afirmando que € perfeitamente possivel
concluir com base em indicios trazidos por
outras provas, como quantidade, dinheiro,
local, entre outras, a intencao do réu de co-
mercializar as drogas:

Como se sabe, na esteira da boa doutrina,
respaldada pelo entendimento pacificado
em sede jurisprudencial, a prova da trafi-
cancia é circunstancial, isto €, deve ser ex-
traida a partir da analise da prépria conduta
do acusado por crimes dessa natureza. Nes-
sa tarefa, deve-se atentar para a natureza e
guantidade de entorpecentes apreendidos
(08 gramas de cocaina), sua forma de acon-
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dicionamento (08 sacolés pretos, prontos
para venda e caracteristicos da facc¢ao cri-
minosa ADA), ao local e as circunstancias
da conduta (regidao conhecida pelo intenso
comeércio de entorpecentes realizado pela
referida faccao), além de outros detalhes
que se facam relevantes e que guardem re-
lacdo com o crime em tela (foi apreendido
também um radio comunicador, que servia
para informar a movimentagao de policiais
dentro da comunidade, além da quantia de
R$30,00 em espécie) (p. 3).

Em outro processo, o de n° 0375766-
56.2015.8.19.0001, a magistrada justifica a
propria necessidade de se condenar com
base em indicios, em razao da caracteristica
falta de provas de casos que tratam de trafi-
co de drogas, ja que nesses casos é

extremamente dificil para os agentes da
lei reunirem as pecas e montarem o que-
bra-cabeca do trafico de entorpecentes e,
assim, alcancarem os que atuam nesta ne-
fasta pratica delitiva. Dai que quaisquer pro-
vas licitas - ou indicios destas - tornam-se
imprescindiveis para, repise-se o desven-
damento deste emaranhado que é o crime
de trafico de entorpecentes e, consequen-
temente, o convencimento final do julgador

(p. 2).

Nota-se, portanto, que nogdes como expe-
riéncia e verossimilhanca permitem ao ma-
gistrado validar a sua sentenca fundamen-
tando os raciocinio probatdrios com base
em uma representacao do que ele entende
como crime de trafico, além de permitir que
ele descarte certos elementos de prova sob
a justificativa de que a descricao nao corres-
ponde a representacao que ele possui ou €
tdo comum no seu cotidiano que ele assu-
me ser falsa. Percebe-se também que es-
sas representacdes se baseiam em nogdes



de senso comum e naquilo que se poderia
chamar de senso comum qualificado, i.e,
sua experiéncia como magistrado.

Por ultimo, a justificativa que se utiliza da
nocao de indicios para fundamentar toda
a sentenca parece mostrar que os juizes
reconhecem a debilidade probatdria dos
casos de trafico de drogas, ao mesmo tem-
po em que buscam sustentar um enten-
dimento de que ainda assim essas provas
sao suficientes. O que, por sua vez, parece
demonstrar um compromisso com a neces-
sidade de se condenar, mesmo que se en-
tenda que nao se possuem as melhores pro-
vas para determinar que os fatos relevantes
para o julgamento aconteceram.

A pesquisa de Jesus et al. (2011, p. 80) indica
a mesma percepgao. O trabalho mostra que
magistrados e promotores afirmam em en-
trevistas que as provas em crimes de trafico
NAao sao as Mais seguras, porém nao se pode
deixar de condenar mesmo nesses casos,
indicando que quando for possivel afastar a
incerteza, a condenacao deve ser imposta.
Tal posicionamento defende a condenacao,
ainda sob a fragilidade de provas, parece
justificado em uma ideia de que o crime de
trafico € um crime grave e deve-se dar uma
resposta dura a guem o pratica (Jesus et al,,
2011, p. 81-85).

5.1.3 Controle de Prova: Credibilidade dos
Meios e elementos de Provas

Nesta categoria, organizamos justificativas
que fundamentam os juizos de controle de
meios e elementos de prova como fontes da
decisao. Importante destacar que os meios
foram exclusivamente testemunhos de
acusacao e defesa e o depoimento do réu,
enguanto os elementos consistiram nas in-
formacgdes retiradas dessas manifestacdes.
Foram encontradas justificativas com dois
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objetivos diferentes: (i) justificar o controle
de elementos de prova especificos do jul-
gamento. (ii) justificar o controle genérico
de meios de prova, avaliando ndo o meio de
prova que serviu como fonte especifica para
o julgamento, mas o “género” ao qual ele
pertence.

(i) O primeiro tipo de justificativas pode
ser dividido pelo tipo de controle feito, seja
negativo — justificativa para descarte de
elementos de prova -, seja positivo — justi-
ficativa para o uso de elementos de prova.
Identificou-se que o controle negativo nas
condenacdes se limitou aos testemunhos de
defesa ou do réu e se baseava tanto na com-
paracao de determinado elemento de prova
com o conjunto probatodrio, quanto na qua-
lidade das informacgdes do testemunho de
defesa. Dessa forma, informacdes dos teste-
munhos ou do depoimento do acusado sao
descartadas sob a justificativa de que nao
ha outros elementos que as sustentem ou
se estao em contradicao com os outros ele-
mentos, ainda que seja comum que o outro
Unico elemento probatdrio sejam informa-
¢des dadas pelos policiais. Por exemplo, no
processo de N° 0008465-59.2015.8.19.0004, o
depoimento do réu foi descartado sob a ale-
gacao de que ele estava isolado no conjunto
probatdrio.?

Ja a aplicagcao do controle positivo foi obser-
vada exclusivamente para os testemunhos
de acusacao. As justificativas se fundamen-
tam tanto na comparagao com outros ele-
mentos probatdérios, apontando que eles
davam suporte as declaracdes ou nao tra-
ziam informacdes relevantes o suficiente
para diminuir a credibilidade dos testemu-

2 Lemgruber e Fernandes (2015) apontam casos em que o depoi-
mento do réu é descartado sob a mesma justificativa, mas o con-
junto probatdrio consiste somente na palavra do policial e na droga
apreendida.



Nnhos?¢, quanto na coeréncia interna desses
depoimentos, e.g., hao apresentarem con-
tradicdes e serem ricos em detalhes.®

Nota-se que esses fundamentos se apresen-
tam em termos de coeréncia interna (de-
poimentos harmonicos) e contextual (decla-
racées possuem suporte probatodrio). Com
relacao a coeréncia interna, entretanto, um
olhar mais atento revela que os magistrados
tendem a tolerar as mesmas inconsisténcias
nos testemunhos dos agentes de seguranca
que eles utilizam como justificativa para des-
cartar testemunhos de defesa. Por exemplo,
0 processo N° 0012491-82.2015.8.19.0204, no
qual o juiz chega a afirmar, tratando dos tes-
temunhos dados pelos policiais, que

como é de elementar sabenca, pequenas
divergéncias a respeito de circunstancias
de somenos importancia nao desnatu-
ram o nucleo das declaracdes g, longe de
invalidar a prova, ddao maior credibilidade
as testemunhas, por trazerem a certeza
de nao se estar em presenca de depoi-
mentos forjados (p. 4).

Quanto a coeréncia contextual, Jesus (2015, p.
223) encontra justificativas parecidas para des-
cartar as testemunhas de defesa, como com-
para-las com o acervo probatdrio, quando esse
acervo é somente o depoimento de policiais.

As observacdes de Prates (2013) em audi-
éncias de instrucao trazem informacdes in-
teressantes sobre a dinamica da inquiricao
das testemunhas cujo uso ou nao do con-
teldo do depoimento como fonte para o
julgamento sera depois justificado na sen-
tenca. Com relagcao aos depoimentos dos
policiais, a autora chama atengao para prati-

2 Para 0 1° exemplo ver o processo de n° 0000919-07.2015.8.19.0083, o
2° n° 0001181-85.2015.8.19.0202.

% Para o 1° exemplo, ver processo n° 0003927-49.2015.8.19.0064, para o
2°, 0 de n° 0002345-02.2015.8.19.0068.
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cas que buscam indicar para o policial o que
ele deveria dizer para que o réu possa ser
condenado e a tolerancia com defeitos nes-
ses depoimentos. A autora destaca a leitura
da denuncia, a passagem de informagdes
e a justificagcao das lacunas nos depoimen-
tos e justificativas para o esquecimento ou
contradi¢des como o lapso de tempo entre
a ocorréncia e o testemunho (Prates, 2013, p.
91). Segundo a autora, ha uma selegcao da-
quilo que seria a boa e ma informacao, sen-
do a boa aquilo que corrobora a denuncia
(Prates, 2013, p. 1T10-111).

(i) O segundo tipo de justificativas também
pode ser dividido da mesma maneira, sen-
do o controle positivo a presuncao de uma
credibilidade das informacdes trazidas por
um meio de prova e o negativo a presunc¢ao
de descrédito.

O controle positivo é justificado por trés es-
pécies de motivos. Ha os normativos, que
justificam o uso dos testemunhos de agen-
tes de segurancga, por conta de uma norma
construida pela doutrina e jurisprudéncia
que determina a presung¢ao de veracidade
de seu conteudo. Por exemplo, no processo
Nn° 0013933-12.2015.8.19.0066, o magistrado
menciona dois julgados do TJ-RJ e a sumula
70 do mesmo tribunal para justificar que a
condenacao feita com base no depoimento
dos agentes de seguranca que prenderam
0 acusado é legitima.

Ha os pragmaticos, que afirmam a necessi-
dade pratica de usar esses testemunhos, pois
normalmente os meios de provas nos casosde
trafico de drogas sao escassos. Dessa forma,
caso entenda-se que esse meio de prova nao
pode ser admitido, seria impossivel condenar
qualguer pessoa. A sentenca do processo de
N° 0022669-20.2015.8.19.0001 é exemplificativa
das justificativas baseadas nesses motivos:



Repise-se que as palavras dos policiais
gue efetuaram a prisdo merecem tanto
crédito quanto a de qualquer outro cida-
dao, haja vista que nada foi trazido aos au-
tos capaz de diminuir a forca de suas de-
claracdes ou afetar-lhes a veracidade [..] E
cedico que com o afa de inocentar-se de
uma acusagao penal, todo ser humano
procura argumentos convincentes, mas
a funcao precipua da Justica é buscar
a verdade. E um dos recursos utilizados
para tanto é a analise da narrativa das
pessoas envolvidas, perscrutando-se
a sua coeréncia e ressonancia com o0s
demais elementos dos autos. Nao se pode
ignorar a complexidade e a magnitude
que o trafico de entorpecentes alcangou
nestes UJdltimos tempos em nossa
sociedade, sendo certo que nunca se
viu tanta brutalidade cometida pelos
gue o praticam ou o acobertam. Vale
dizer que estes engendram todos os
seus esforcos para livrarem-se das garras
da lei, aproveitando-se, ainda, de ser
extremamente dificil para os agentes
da lei “reunirem as pegas e montarem
O quebra-cabeca” do trafico de entor-
pecentes e, assim, alcancarem os que
atuam nesta nefasta pratica delitiva. Dai
gue quaisquer provas licitas - ou indicios
destas - tornam-se imprescindiveis para,
repise-se o desvendamento deste emara-
nhado que é o crime de trafico de entor-
pecentes e, consequentemente, o con-
vencimento final do julgador. Portanto,
vale dizer, ndo se podem desprezar quais-
quer elementos constantes nestes autos,
principalmente os mais remotos no tem-
po, na medida em gue foram obtidos no
calor dos acontecimentos (p. 2).

Encontramos também o que chamamos
de motivos idealistas que defendem o pa-
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pel do policial enquanto agente publico ho-
nesto, desinteressado, aliado a um conjunto
de consequéncias negativas para o funcio-
namento das institui¢cdes, caso deixe de se
entender presumida a verdade nas pala-
vras dos policiais. Por exemplo, no processo
Nn° 0000130-54.2015.8.19.0003, argumenta
0 juiz que acolher a tese da defesa de que
nao se pode condenar somente com base
na palavra dos policiais € inadmissivel, pois
o Estado nao se faria representar por agen-
tes que nao fossem honestos:

N&o ha, por outro lado, qualquer indicio
ou evidéncia de que os policiais menti-
ram em juizo para incriminar gratuita-
mente os acusados, nada havendo que
desabone suas condutas. Assim, 0s seus
depoimentos sdo validos e aptos a em-
basar a condenacao, pois nao € razoavel
conceber que o Estado se faz represen-
tar por agentes indignos de credibili-
dade. Alids, pensar de outra forma seria
subverter por completo a presuncao de
legalidade  (0000130-54.2015.8.19.0003,

p.1).

Janoprocesson®0002900-08.2015.8.19.0007,
0 juiz € mais incisivo ao afirmar as consequ-
éncias negativas de nao se admitir o depoi-
mento dos policiais como meio de prova:

Vale dizer, se a autoridade judiciaria nao
der crédito aos agentes policiais quando
0s mesmos depdem com firmeza, esta
decretada a faléncia do sistema. Ademais,
os policiais sdo servidores publicos e que,
até que se prove o contrario, se presumem
verdadeiras suas declaragdes, havendo,
deste modo, presuncao juris tantum de
idoneidade. Até porque, nao ha sentido
no Estado credenciar seus policiais para
0 combate ao crime e depois lhes negue
crédito as suas versbes (p. 6)



Outro exemplo é o processo n° 0004386-
81.2015.8.19.0054-

A Justica nao pode simplesmente con-
siderar inidbneos ou suspeitos os depoi-
mentos de policiais, baseando-se em sua
condicao funcional, pois, em assim sen-
do, instalar-se-ia o caos social. Ressalte-
-se, por derradeiro, que na qualidade de
agentes da autoridade publica, seus atos
gozam de presuncao de legitimidade, so-
mente ilidida com robusta prova em con-
trario. (p. 3).

Ja o controle negativo, dirigido ao depoi-
mento do réu e testemunhas de defesa, se
baseia em uma desconfianca que parte da
propria posicao que ocupam no julgamen-
to. As testemunhas de defesa nao seriam
confiaveis, seja porque nos casos de trafi-
co de drogas elas se sentiriam ameagadas
e nao falariam a verdade, seja porque sao
parentes ou préximos do acusado e, portan-
to, enviesados. No processo de n° 0001917-
37.2015.8.19.0030, por exemplo, o juiz se uti-
liza desses dois tipos de justificativa para
descartar os testemunhos de defesa como
meio de prova:

As testemunhas [.] sao parentes do
réu, e diante de tal relacao, dificilmente
externariam  qualquer manifestacao
contraria aos interesses do réu [..]. Analise
semelhante ao do argumento exposto
acima, deve ser feita do depoimento da
testemunha de defesa [..], dono do bar
onde o réu foi preso, visto que nao se
poderia esperar conteudo diferente dos
relatos prestados pelas testemunhas [..],
vez que se trata de pessoa que possui co-
meércio no local e, como se sabe, poderia
sofrer represdlia caso, em Juizo, afirmas-
se fato que desabonasse a conduta do
réu. Ademais, € de conhecimento notdrio
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o fato de que moradores de locais onde
ocorre trafico de drogas, caso venham a
falar em Juizo, sao intitulados por X-9 (de-
lator) pelos traficantes, perseguidas e até
mortas, por conta dos relatos que fazem

(p. 4).

Quanto ao réu, justifica-se o ndo uso do seu
depoimento sob o argumento de que ele
pOssui interesse em ser inocentado e presu-
midamente mentiria, uma vez que a proépria
lei o protege por nao |lhe impor consequén-
cias se ele mentir em juizo.?®

As justificativas para o controle de provas re-
gistradas nas sentencgas também foram en-
contradas por outros trabalhos. Carvalho e
Weigert (2018, p. 66-67), estudando um pro-
cesso em que se discutia a pratica do crime
de trafico de drogas, destacam que as tes-
temunha de defesa foram descartadas pelo
juiz em razao da sua suposta parcialidade
gue se fundamentava no fato dela ser ami-
ga da mae do acusado. Isto sem que a acu-
sacao tivesse contraditado a testemunha ou
apresentado qualquer outra objecao a cre-
dibilidade do seu depoimento.

Os autores também analisam o controle
de credibilidade realizado pelo magistrado
em relacao aos policiais, que teria se base-
ado na presuncao de veracidade do depoi-
mento dos policiais, em razao da fé publica
(Carvalho & Weigert, 2018, p. 51). Jesus (2015,
p. 233/234), encontra também justificati-
vas que buscam deslegitimar o uso do réu
como meio de prova ao associar a sua pa-
lavra a mentira. Em contraposi¢cao, a autora
encontra as mesmas justificativas corpora-
tivistas e idealistas para se dar crédito a poli-
cia, argumentando que dar crédito a policia
equivaleria a dar crédito a justica e ao asso-
ciar a palavra do policial a verdade

26 Para o 1° exemplo ver, o processo de n° 0011042-86.2015.8.19.0011,
para o 2°: n° 0019474-18.2015.8.19.0004.



As pesquisas mostram que essa relagao de
dependéncia e presuncao de veracidade
com as palavras dos policiais perpassa todo
O processo ao longo do seu percurso no sis-
tema de justi¢a criminal. Sdo os policiais os
agentes do sistema de justica que definem
agqueles que irdo responder um processo cri-
minal ja que sao eles os responsaveis por ter
O primeiro contato com o sujeito persegui-
do (Paes, 2008, p. 183 apud Couto et al., 2017,
p. 406) e € com base em seu depoimento
gue delegados instauram um inquérito e
promotores oferecem a denudncia contra o
acusado (Grilo et al. 2011; Jesus et al. 2011).

E curioso notar que esses trabalhos mostram
gue as justificativas apresentadas pelos
operadores das diferentes fases de um pro-
cesso para utilizarem-se das palavras dos
policiais sdo semelhantes: os policiais, por
trabalharem no combate ao crime, sabem
mais do que os outros operadores sobre as
diversas formas desse fendmeno social, o
gue legitima seu relato como a fala de um
especialista (Jesus, 2015, p. 165). Apesar dis-
so, hda operadores que reconhecem a preca-
riedade de processos conduzidos com base
somente no depoimento de policiais, mas se
justificam em razdo de questdes pragmati-
cas, como a dificuldade de se arrolar outras
testemunhas (Jesus 2015; Prates, 2015).

Todavia, como ja destacamos, esse nao é
um fendbmeno recente. Garcia (2005, p. 63)
e Raupp (2005, p. 61, apud Campos, 2015, p.
192) analisando processos judiciais sob a an-
tiga lei de drogas, ja haviam percebido que
a maior parte da discussao no processo con-
centrou-se na confiabilidade do testemu-
nho dos policiais que prenderam o acusado.

« Sentencas Absolutoérias:

Tendo apresentado os resultados das sen-
tencas condenatdrias, passaremos a tratar
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das justificativas encontradas nas senten-
¢as absolutdrias, comparando as diferencas
e semelhancas entre as categorias encon-
tradas nos dois tipos de sentenca.

5.2.1 Inferéncias probatoérias:
A) Descricao da Prisao:

Nas sentencas absolutdrias, encontramos
justificativas baseadas em fundamentos se-
melhantes aos apresentados nas condena-
¢des e na inexisténcia desses mesmos fun-
damentos.

O primeiro tipo de justificativa fundamen-
ta a absolvicao em informagdes que des-
crevem o momento da prisdo do acusado e
permitem concluir que o acusado nao tra-
ficava, essencialmente com base em dois
fundamentos. (i) Porque nao foi possivel
demonstrar que ele era o dono das drogas
apreendidas, como por exemplo, Nno proces-
so de n° 0028479-13.2015.8.19.0021:

Os Policiais Militares ainda frisaram que
estavam apenas os dois no local e que
com o réu nada foi encontrado. As cir-
cunstancias da prisao, aliadas ao fato de
0 réu nao ter sido flagrado na posse de
entorpecentes, torna absolutamente du-
vidosa a acusacao de que ele estaria trafi-
cando drogas (p. 2).

(i) Porque os testemunhos comprovam que
ele ndo era o possuidor das drogas. No pro-
cesso n°0108580-37.2015.8.19.0021, o réu é
inocentado porgque os depoimentos com-
provam que ele estava apenas trabalhando
e as drogas pertenciam, na verdade, ao cor-
réu:

Nesse sentido, nao é possivel atribuir a
autoria dos fatos ao acusado, uma vez
gue com o mesmo nada foi encontrado
e a dindmica do delito aponta que o mes-



Mo exercia a atividade de mototaxi e ape-
nas realizava o transporte do réu Leandro
gue faleceu na ocasido, o qual estava na
posse das drogas (p. 3).

Ja o segundo tipo de justificativa funda-
menta-se na impossibilidade dos elemen-
tos comprobatdrios que descrevem a pri-
sdao em demonstrar que o réu traficava ou
tinha intencao de fazé-lo, porque nao ha
testemunhos que relatem que o acusado
vendia drogas ou porque se existem, eles
Nnao sao confidveis por apresentarem incon-
sisténcias. Por exemplo, na sentenca do pro-
cesso de N° 0002361-10.2015.8.19.0050, o juiz
assevera que os depoimentos foram capa-
zes de provar a posse, mas nao foram capa-
zes de indicar que as drogas se destinavam
ao trafico:

Assim se afirma porque, se de um lado,
os policiais militares efetivamente, ao que
parece, encontraram substancia entor-
pecente no interior da casa do acusado,
entre as almofadas do sofd, conforme re-
velado, lado outro ndo se comprovou que
0 acusado vinha se dedicando ao comér-
cio ilicito de drogas [..]. Verifica-se que o
acusado nao foi surpreendido ao longo
da pratica do comércio de drogas, va-
lendo destacar que os agentes da lei, de
posse daquelas informacdes, poderiam
ter preparado diligéncia de observacao
de modo a comprovar a noticia recebida,
inclusive, com abordagens aos usuarios
gue eventualmente adquirissem drogas
com o réu, o que nao fizeram (p. 3).

Haber et. al. (2018, p. 49) apontam a impor-
tancia que a descri¢cao do flagrante parece
ter como justificativa para absolvi¢do. A ca-
tegoria desenvolvida pelos autores chama-
da de condi¢cées em que se desenvolveu a
acdo foi encontrada como justificativa para
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a absolvicao em 96% das sentencas. Portan-
to, percebe-se que a descricao do flagrante
também é uma justificativa recorrente para
fundamentar a absolvicdo de acusados por
trafico de drogas. Entretanto, para além de
justificativas que se baseiam efetivamente
em descri¢cdes que buscam reconstruir os
fatos relevantes para o julgamento, tal como
encontramos nas sentencas condenatorias,
aqui notamos que a auséncia dessas descri-
¢coes também é utilizada como argumento
decisorio.

B) Materiais Apreendidos

Como na categoria anterior, nas sentencas
absolutorias, as justificativas desta categoria
também se fundamentam na auséncia de
elementos probatdrios, ou seja, na auséncia
dos materiais mencionados nas sentencas
condenatdrias como justificativa da autoria
do réu. Além disso, encontramos argumen-
tos para a absolvicao cujo fundamento era
a pequena quantidade de drogas apreendi-
das.O processon®0003738-65.2015.8.19.0066
exemplifica as justificativas agrupadas nes-
sa categoria:

Além disso, os critérios do art. 28, § 2°, da
Lei n° 11.343/06 favorecem o réu, pois [..]
nao portava grande quantidade de droga
e nao foram encontrados dinheiro, ma-
teriais para endolacao ou outro elemen-
to que denotasse atos de mercancia de
drogas. A pequena quantidade de entor-
pecente e as circunstancias da prisdo nao
permitem concluir que ele estava trafi-
cando drogas (p. 7).

Haber et. al. (2018, p. 48) apontam que os
aspectos materiais foram observados em
poucas sentencas absolutdrias: argumentos
baseados na natureza da substancia foram
encontrados em menos de 1% das sentencas
e os baseados na quantidade da substancia



apreendida em somente 8,8%. Porém, esses
dados ndo permitem concluir sobre a frequ-
éncia das justificativas que agrupamos nes-
sa categoria porque em Haber et al. (2018) a
auséncia dos objetos nao foi contabilizada.?”

C) Caracteristicas do Acusado

No banco de dados pesquisado, ndao € co-
mum encontrar em absolvi¢cdes, tal como
nas sentenc¢as condenatdrias, justificativas
baseadas em caracteristicas do acusado.
Haber et al. (2018) apontam que argumen-
tos baseados em condi¢des sociais e pes-
soais do acusado apareceram em 5,8%
das sentencas e os baseados em antece-
dentes em 4,8%.

Nas sentencas absolutdrias, encontra-
mos somente justificativas baseadas na
primariedade. Por exemplo, no processo
n° 0000812-64.2015.8.19.0017 discute-se
a pratica de trafico entre dois acusados.
Uma das justificativas apresentadas pelo
juiz para inocentar um dos réus é a sua
primariedade, que indica verossimilhan-
¢a na sua alegacao de que estava voltan-
do do trabalho e foi presa por engano.
Esse € um processo interessante, porque
um dos argumentos para se condenar o
outro acusado foi justamente “maus an-
tecedentes”.

Percebe-se que, como nas condenacdes,
as justificativas dessa categoria também
se baseiam em esteredtipos, porém com o
sinal trocado. Tal dado aponta na direcao
de que os juizes efetivamente parecem
considerar gue guem o acusado é pode
ser usado como um elemento valido para
justificar uma condenacao por trafico.

77 “Nesta secao foram registradas todas as referéncias a qualidade/es-
pécie de droga (maconha, cocaina, crack ou outras) encontrada com
0s réus ou perto deles, e, nas sentengas em que foi discriminada a
guantidade encontrada, foram registrados os quantitativos em gra-
mas” (Haber, 2018, p.17).
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D) Local da prisao

Apesar de Haber et al. (2018) apontarem
gue o local foi encontrado em 19,6% dos
processos da base de dados, em nossa
pesquisa encontramos somente dois ca-
sos em que o local foi usado como justi-
ficativa para absolvicdao. Os dois proces-
sos utilizam a informacao de que local
da prisdao é notério por trafico da mes-
ma maneira. Na sentenca do processo n°
0005481-03.2015.8.19.0037, o juiz fez uso
da notoriedade do local da prisdo como
um local de trafico para inocentar o réu,
ja que este nao foi visto traficando ou em
posse das drogas, ndao haveria como im-
puta-las ao acusado, podendo pertencer
a qualquer um:

De fato, ndo se sabe, com a necessaria
certeza, se a droga foi ali deixada pelo
acusado, ou se foi depositada no local
por outra pessoa, ja que os policiais in-
formaram que o local € conhecido como
ponto de venda de drogas e que diver-
sas pessoas fugiram do local no mo-
mento da chegada da policia (p. 3).%8

Nessas sentencas, os juizes elaboram uma
argumentacao oposta a que encontramos
na categoria analoga condenacdes que
praticamente impossibilita o uso da noto-
riedade do local da prisdo como local de
trafico para justificar uma condenacao.

Ministério Publico pediu a absolvicao

Essa é a categoria com a justificativa mais
simples, ja que o seu fundamento é somen-
te o pedido de absolvi¢ao realizado pelo Mi-
nistério Publico. Basicamente, o magistrado
utiliza como argumento a manifestacao do
Ministério Publico em favor do acusado, ale-
gando a desclassificacao do delito de trafico

28 O outro processo € o de n° 0000919-07.2015.8.19.0083.



para o de uso ou a falta de provas para uma
condenacao.®

5.2.2 Fundamentos das inferéncias:
Representacgdes

Nas sentencas absolutoérias, foi encontrado
somente um tipo de justificativa para as
inferéncias probatdrias, a verossimilhanca.
Encontramos essa justificativa usada tan-
to em um sentido positivo, guanto negati-
vo. Quanto ao sentido positivo, ela foi usada
para justificar a possibilidade de se concluir
um fato a partir do elemento de prova e
pode ser exemplificado pelo processo de n°
0000812-64.2015.8.19.0017, usado também
como exemplo na categoria Caracteristicas
do Acusado. Nele, 0o magistrado conclui que
€ possivel que seja verdade a alegacao daré
de que estava somente voltando do traba-
Iho em razao de ser verosimil, uma vez que
a ré estava usando uniforme e era prima-
ria. Ja com relacao ao sentido negativo, a
verossimilhanca foi usada como justificativa
para a impossibilidade de que se chegue a
uma determinada conclusao com base em
determinados elementos de prova. No pro-
cesso de n° 0022015-12.2015.8.19.0008, por
exemplo, o juiz descarta a possibilidade de
concluir pela autoria com base no depoi-
mento dos policiais porgque ele descreve
uma situacao inverossimil.

Nota-se que as justificativas agrupadas
nesta categoria assumem a mesma fungao
gue nas sentencas condenatdrias, pois per-
mitem ao magistrado validar sua sentenca
fundamentando sua decisao em represen-
tacdes da realidade, ao mesmo tempo em
gue descarta provas sob a justificativa de
que a descricao fornecida por elas nao cor-
responde a sua representacao.

22 Como no processo N° 0034637-08.2015.8.19.0014.
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5.2.3 Controle de Prova: Credibilidade dos
Meios e elementos de Provas

Classificamos as justificativas nesta catego-
ria da mesma maneira que nas sentencgas
condenatorias: (i) aquelas cujo objetivo de
justificar o controle de elementos de prova
especificos do julgamento e (ii) aquelas cuja
finalidade é o controle genérico de meios
de prova.

(i) O controle negativo no primeiro tipo se
direcionou aos testemunhos de acusacgao,
principalmente ao depoimento dos poli-
ciais. Como nas condenacdes, encontramos
justificativas fundamentadas na auséncia
de informacgdes relevantes, i.e., considerou-
-se gue o depoimento nao trazia informa-
¢des que possibilitam um juizo de certeza.
Também encontramos justificativas basea-
das ou na comparag¢ao do testemunho com
o conjunto de elementos de provas, sendo
sua informacao identificada como contradi-
tdria, ou porque o conjunto Nao é capaz de
sustentar a alegacao que se busca afirmar
com base nesse elemento especifico.30

O processo n° 0011534-02.2015.8.19.0004
exemplifica esse tipo de controle. Nele, o
juiz descarta as informacdes dos policiais
como elementos de prova em razao de la-
cunas desses depoimentos e porgue uma
das testemunhas se limitou a repetir o que
foi dito pelo Ministério Publico:

O policial DILMAR nao relatou com firme-
Za 0 que teria sido apreendido em poder
do adolescente BRUNO. O policial Paulo
Roberto, por sua vez, limitou-se a narrar
os fatos da denuncia, sem apresentar
nenhum detalhe que ndo constasse da
peca inicial (p. 3).

0 Para 0 1° exemplo, ver o processo N° 0022234-43.2015.8.19.0002, para
0 2° n° 0004256-50.2015.8.19.0003.



Aqui é preciso destacar uma observacao.
Mesmo ao fazer um controle negativo dos
testemunhos dos agentes de segurancga,
0s juizes nao deixam de afirmar a condicao
especial que estes testemunhos possuem.
E comum que eles afirmem reconhecer a
presuncao de veracidade dos testemunhos
dos agentes de seguranga, ao mesmo tem-
po em que dizem gue no caso em questao
havia elementos capazes de diminuir, até
anular, esta presung¢ao.”®

Ja o controle positivo se direcionou aos tes-
temunhos de defesa e depoimento do réu,
tendo por fundamento a coesao das pro-
vas. O juiz entende que os testemunhos
de defesa e do réu sao coerentes ou estao
sustentados em outros elementos de prova,
como no inquérito policial ou na quantida-
de das drogas. A sentenca do processo n°
0004854-70.2015.8.19.0078 & exemplificati-
va do controle positivo. Nela, o magistrado
justifica o uso do testemunho de defesa e
do acusado tanto porque eles sao coerentes
entre si, quanto porgque eles estdo de acordo
com outros depoimentos dados no inquéri-
to, mas que nao foram repetidos em juizo.

Comparando com os resultados encontra-
das nas sentencas condenatdrias, percebe-
mos que as justificativas apresentadas pe-
los juizes sao as mesmas — coeréncia interna
e externa — para descartar ou utilizar as in-
formacdes obtidas em juizo. Todavia, nota-
-se que os elementos de prova sujeitos ao
controle positivo e negativo se invertem. Ao
contrario das absolvi¢gdes, nas condenacdes
eram os testemunhos de acusagcao que es-
tavam sujeitos ao controle positivo e os tes-
temunhos de defesa e o depoimento do réu
sujeitos ao controle negativo.

Parece autoexplicativo que essas posicoes

S'Ver, nesse sentido, o processo n° 0027311-27.2015.8.19.0004
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se invertam a depender do resultado do
julgamento, justamente porque a fragili-
dade dos elementos probatdrios da acusa-
¢cao justifica o veredito absolutdrio e a for-
¢a dos mesmos elementos justificam uma
condenacao. Entretanto, nao foi encontrado
um paralelo nos casos de absolvicao a tole-
rancia com as contradi¢cdes e lacunas dos
depoimentos dos policiais encontrada nas
sentencgas condenatdrias. Esse dado parece
indicar que é preciso defeitos muito mais
explicitos nos depoimentos de acusacao
para que eles sejam descartados do que
nos de defesa, especialmente ao verificar
gue mesmo quando os juizes descartam o
depoimento dos policiais, eles explicitam
gue ndo se contrapdem ao entendimento
de que esses depoimentos gozam de uma
presuncao de veracidade.

(i) No segundo tipo de justificativas, encon-
tramos somente o uso do controle negativo.
Os argumentos tinham como objetivo des-
cartar o local da prisdo e informagées extra-
Jjudiciais como meios de prova.

Com relagao ao local da prisdo, em um pro-
cesso, n° 0201738-12.2015.8.19.0001 o magis-
trado afirma que nao se pode concluir do
local da prisdo a pratica de trafico porque
nao seria possivel retirar qualquer conclu-
sao dessa informacao:

Por ultimo, cumpre acrescentar que ape-
sar do réu residir em comunidade domi-
nada por trafico de entorpecente, que es-
tivesse em local conhecido como “boca
de fumo’, nao ha como impor decreto
condenatdrio tdo somente com base em
mera possibilidade. O sentido daregéncia
do direito processual penal pelo principio
da verdade real destina-se a formacao de
verdadeiro e confiante convencimento
dojuizo (p. 2).



Quanto as informagdes extrajudiciais,
elas nao possuiriam valor probatério por-
que haveria uma obrigagcao de se deci-
dir somente com elementos probatoérios
apresentados durante o julgamento. Por
exemplo, a sentenca do processo N° 0011534-
02.2015.8.19.0004:

Acerca da suposta confissdao do acusado
no momento da prisdo, é importante res-
saltar que, se nem mesmo a confissao fei-
ta perante a autoridade policial durante o
inquérito, devidamente documentada, é
capaz de, sozinha, fulcrar uma condena-
¢ao, por se tratar de mero indicio, muito
menos ainda a chamada “confissao infor-
mal”, decorrente de conversa no momen-
to da abordagem, sem qualquer oportu-
nidade de defesa, de documentacao, ou
mesmo da prévia adverténcia constitu-
cional quanto a desobrigacao da autoin-
criminacao (p. 3).

Contrapondo o controle de meios de prova
encontrados nas sentencas absolutérias e
condenatdrias, nota-se que praticamente
Nnao ha paralelos. Os meios de prova sujeitos
ao controle sao completamente diferentes e
nao ha nenhum argumento a favor da pre-
suncao de veracidade de depoimentos de
defesa. O que os resultados encontrados pa-
recem apontar € para a existéncia de uma di-
vergéncia interna dentro do Tribunal de Jus-
tica do Rio de Janeiro acerca de quais meios
de prova podem ou nao sustentar uma de-
cisdo judicial. E preciso lembrar que os mes-
mMos meios de prova descartados em senten-
cas absolutdrias sao utilizados como fonte de
informacdes para as inferéncias probatodrias
encontradas nos casos de condenacao.

CONCLUSAO

Ao final da pesquisa, podemos perceber
guais elementos parecem ser considerados
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como necessarios para justificar a decisdo
do magistrado. Nesse aspecto, observamos
a presenca de trés grandes grupos de cate-
gorias de justificativas: (i) inferéncias proba-
torias; (ii) fundamentos da inferéncia proba-
toria e (iii) controle de provas. Esses grupos,
assim como as categorias que os compdem,
foram observados tanto em sentencgas con-
denatdrias quanto nas absolutdrias, o que
parece revelar que,em algum grau, hd uma
uniformidade no procedimento de justifi-
cacao da decisao judicial, especialmente
se observarmos, como ja foi apontado, que
as justificativas que compdem o primeiro
grupo, inferéncias probatodrias, foram ob-
servadas em outros trabalhos.

Com relagao ao primeiro grupo (i), pode-
mMos observar que as justificativas se divi-
dem entre as que fundamentam a com-
provacao da posse de drogas e a autoria
de trafico. Observamos que as justificati-
vas direcionadas a comprovag¢ao ou hao da
posse fundamentam-se exclusivamente
na reconstrucao do momento do flagran-
te por meio de documentos oficiais, videos,
confissdo do acusado, mas principalmente
de testemunhos. A mesma operagao de re-
construcao é encontrada para justificar a
autoria, ainda que nao seja a Unica justifi-
cativa.

Tal processo de justificacdao é bastante si-
milar ao descrito por Foucault (2013) como
o0 objetivo do procedimento judicial de
construcao da verdade juridica inquisito-
rial: reconstituir o momento do crime em
juizo de tal modo que o juiz decida como se
tivesse presenciado o crime.

Assim, a categoria Descricdo do Flagrante
aparece ao lado da Confissdo do Acusado
como a principal justificativa nas sentencas
analisadas, seja para condenar ou absol-



ver.>> Como descrevemos, uma das justifica-
tivas para a absolvicdao € justamente que a
reconstrucao nao apontou o acusado como
possuidor das drogas, ou nao o descreveu
vendendo drogas ou com alguma atitude
da qual se pudesse depreender a intengao
de fazé-lo, ou ainda pela descricdao se con-
clui que ele é inocente.

Ao analisar os elementos probatdérios que
sustentam a Descri¢cdo do Flagrante, vimos
que o principal sao as informacdes trazidas
pelos testemunhos dos agentes de seguran-
¢a que realizaram a prisao do acusado. Con-
seguentemente, o testemunho dos policiais
que prenderam o acusado em flagrante, es-
pecialmente quando este ndo confessa ou
guando a confissao é informada pelo pro-
prio policial nos casos de confissao extraju-
dicial, se mostra uma peca importante para
embasar a decisdao, como ja apontaram ou-
tros trabalhos mencionados anteriormente.

Ja quanto as outras categorias pertencen-
tes ao primeiro grupo, os resultados se mos-
tram semelhantes aos problemas da (a) fal-
ta de parametro e (b) do uso de esteredtipos
ja elencados pela literatura. (a) As pesqui-
sas mostram que nao ha um parametro na
aplicacdo dos critérios do §2° do artigo 28 da
lei de drogas, especialmente, com relacao
a quantidade de drogas apreendidas que
sera considerada como indicativo de trafico.
As justificativas encontradas apontam no
mesmo sentido, ja que os resultados Mmos-
tram que até mesmo a pouca quantidade
de drogas, assim definida pelo préprio juiz,
pode ser usada como justificativa de trafi-
co. O fendbmeno da falta de parametro no
uso da quantidade como argumento para
condenacao também é indicado pelo uso

32 Como dito acima, na base de dados usada como fonte de dados
para essa pesquisa, Haber et al. (2018) mostraram que as justificati-
vas baseadas no contexto da prisdo do acusado foram encontradas
em aproximadamente 64% das sentencas condenatdrias e 92% das
absolutorias.
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de textos técnicos como fundamento para
raciocinios feitos com base nesse tipo de
justificativa.

Além disso, o mesmo fendmeno ocorre com
outras caracteristicas das drogas e o dinhei-
ro apreendido. Nao foi apresentado um
parametro para o que se deve considerar
como natureza, variedade e acondiciona-
mento caracteristico de trafico, nem para a
guantidade de dinheiro apreendido.

(b) As justificativas baseadas em esteredti-
pos, apesar de Nndo serem comuns nas sen-
tencas que fazem parte da base de dados
desta pesquisa, foram observadas tanto
para condenar quanto para absolver os acu-
sados. Ainda, o mesmo fenémeno é obser-
vado na categoria Local. O uso da suposta
notoriedade da pratica de trafico no local
da prisao dos acusados, associada a desco-
berta de Haber et al. (2018) de que, guando
explicitado, a maioria dos locais considera-
dos como notdrios pela pratica de trafico
sdo favelas, mostra que os juizes parecem
entender como justificativas validas consi-
deracgdes sobre caracteristicas socioecono-
micas dos acusados.

Esses resultados reforcam a ideia presente
na literatura de que os critérios legais per-
mitem uma maior discricionariedade dos
juizes para decidir com base em seu sub-
jetivismno e em caracteristicas subjetivas do
acusado.

O uso de nocgdes estereotipadas também foi
percebido no segundo grupo de categorias
(ii), os fundamentos das inferéncias. As jus-
tificativas desse grupo mostram como os
magistrados fazem uso de representacdes
sobre o crime de trafico baseadas em sen-
so comum (verossimilhanca e experiéncia
pessoal) ou em um senso comum qualifica-
do (experiéncia enquanto magistrado) seja



para justificar as conclusdes que eles che-
gam a partir dos elementos de prova e des-
cartar outras conclusdes possiveis, seja em
condenacdes ou absolvicdes.

Logo, parece que a imposicao de critérios
para a distingao entre os tipos penais nao
parece ter sido capaz de impedir que a dis-
tincdo aconteca de maneira subjetiva e ba-
seada em esteredtipos.

Ainda, identificamos nesse grupo justificati-
vas voltadas a fundamentar o veredito con-
denatdrio como um todo. Nestas, percebe-
Mos que 0s Mmagistrados reconhecem um
certo grau de fragilidade do conjunto pro-
batdrio dos casos de drogas, mas justificam
sua sentenca em razao da possibilidade de
se condenar com base em indicios e em
razao da propria necessidade de se conde-
nar, ja que se eles nao utilizassem as provas
normalmente disponiveis nao seria possivel
elaborar um veredito condenatdrio.

Por ultimo, o terceiro grupo de categorias
(iii) mostra como nesse cenario de poucas
provas, os magistrados buscam legitimar o
meio de prova mais recorrente e as informa-
¢codes que ele fornece como fontes para a sua
decisao.

Encontramos  justificativas normativas,
pragmaticas e idealistas cujo objetivo era
defender condenacgdes cuja Unica prova era
o testemunho dado pelos agentes de segu-
ranca, seja apontando que eles nao podem
ser descartados a priori, seja apontando que
a eles deve ser conferida uma presuncao de
veracidade, seja ainda listando consequén-
cias negativas do entendimento de que eles
nao podem ser usados como fonte do julga-
mento, destacando-se as que listam a im-
possibilidade de condenacao e faléncia do
sistema de justica.
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Além disso, percebemos que ha indicios de
uma maior tolerancia a fragilidades na con-
sisténcia do conteudo dos testemunhos dos
policiais com relagcao aos testemunhos de
defesa e ao depoimento do réu. A constru-
¢ao da legitimidade dos policiais parece ser
tao forte dentro da institui¢cao judiciaria, que
até mesmo quando é exercido um controle
negativo especifico sobre esses elementos
de prova, os juizes precisam explicitar que
eles nao refutam sua legitimidade.

Jesus et. al. (2011), Jesus (2015) e Prates (2013)
mostram que os outros operadores desse
sistema assumem uma posicao ambigua
com relagao a forca da palavra do policial.
Ainda que reconhecam a precariedade de
se fundamentar um procedimento criminal
somente com base em depoimentos dos
policiais, admitem que esses agentes pos-
suiriam um saber privilegiado sobre o fen6-
meno da criminalidade e por isso ddo se-
guimento aos processos com base em seus
depoimentos, justificando sua deferéncia
ao0s policiais como se eles fossem especialis-
tas (Jesus, 2015, p. 221).

Essa posicao € ilustrada pelas pesquisas
gue mostram o baixo grau de revisao que 0s
procedimentos iniciados por flagrante den-
tro do sistema de justica criminal brasileiro,
assim como pela rapidez com que sao jul-
gados, guando comparados a média geral e
também pelo baixo grau de revisao que es-
ses procedimentos apresentam (Azevedo &
Vasconcelos, 2011; Costa & JuUnior, 2016.; Cou-
to et. al, 2017; Jesus et. al,, 2011; Lemgruber
e Fernandes, 2015; Misse, 2010; Vargas, 2012).

Por fim, acreditamos que em um cenario
de contexto probatdrio fraco, mas enten-
dido como um caso pronto em razao do
inicio por flagrante, embasados por uma
legislacao que instituiu critérios subjetivos



e compartilhando uma nog¢ao de que o pa-
pel do juiz é condenar sempre que possivel,
juizes buscam preservar o principal e mais
comum meio de prova dos julgamentos de
drogas: o depoimento dos policiais. Para
tanto, justificam sua sentenca em aspectos
que nao dependem de producao probato-
ria, como esteredtipos, ou de paradmetros,
como quantidade e dinheiro.
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Resumo

A gestao da propriedade intelectual tem
varios desafios. Nossa pesquisa parte da
guestao do papel das universidades no de-
senvolvimento econdmico, social e tecnolo-
gico local. Tomamos a Universidade Fede-
ral de Pernambuco como estudo de caso.
Pautados pela hélice triplice, portanto pela
concepcao de que uma politica de inovagao
necessariamente requer o envolvimento de
universidade/industria/governo, analisamos
dados obtidos nas base InCites e Questel
Orbit, os quais nos permitem observar que
a UFPE, em razao de suas cooperagdes e
parcerias empreendedoras locais, nacionais
e internacionais, de sua relagdo com o go-
verno do estado e de suas patentes, no que
se refere a inovagao em Pernambuco, confi-
gura-se Nnao apenas como responsavel pelo
fator conhecimento, mas também como
instituicao responsavel por estimular e pro-
vocar o desenvolvimento econdmico, social
e tecnoldgico local.



174
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 173-193

THE UNIVERSITY AS A VECTOR OF
LOCAL ECONOMIC, SOCIAL AND
TECHNOLOGICAL DEVELOPMENT: the
UFPE case for Pernambuco

Flavia Cassia Santos
Artur Stamford da Silva
Marcelo Rutowitsch Chimento

Keywords Abstract
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university / public policy. has several challenges. We research about

this management questioning the role
of universities in local economic, social
and technological development. We took
the Federal University of Pernambuco
as a case study. Based to the triple helix
theory, therefore by the conception
that an innovation policy necessarily
requires university/industry/government
involvement, we analyze data obtained from
the InCites and Questel Orbit databases,
which allow us to observe that the UFPE,
due to its local, national and international
cooperations and partnerships, their
relationship with the state government
and its patents, with regard to innovation
in Pernambuco, is not only responsible for
the knowledge factor, but also an institution
responsible for stimulating and provoking
economic, social and technological
development.



1. INTRODUGCAO

Dentre os desafios da Propriedade Intelec-
tual, esta a sua gestao, com destaque para
a politica publica de pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D) empregada. Como estratégia,
no entanto, decisdes governamentais ja nao
se apontam como via suficiente para gestar
uma politica publica, afinal os problemas
de uma sociedade requerem envolvimento
da populacao, principalmente dos destina-
tarios, nas decisdes (Schattschneider, 1960;
Bora, 2017, p. 15-37). Politica publica, portan-
to, ndo se reduz as decisdes de um governo,
dada a indispensavel participacao dos seto-
res da sociedade diretamente relacionados
a cada politica publica. A participacao se
descreve indispensavel quando se visa im-
plementar uma politica publica efetiva (Las-
swell, 1970, p. 3-14). Trata-se da comunicagao
como fator relevante, pois a participacao
dos destinatarios legitima uma politica pu-
blica e, por consequéncia, conduz agdes dos
destinatarios capazes de cooperar coorde-
nadamente para a melhor implementacao
e continuidade da referida politica (Mas-
careno, 2010, p. 111-126; Leydesdorff, 2013, p.
2511-2527; Barcelos, 2015; Bora, 2017, p. 15-37).

Isso explica porque, inclusive, conflitos so-
ciais nao se resolvem restritamente por de-
cisao governamental. O envolvimento da
opinido publica é indispensavel a eficiéncia
e a eficacia de uma politica publica (Schatts-
chneider, 1960; Dearing; Roggers, 1996; Ho-
lowett, 2000, p.167-186; Capella, 2018). Em
relacao a inovacao nao é diferente, princi-
palmente na sociedade da comunicagao,
como a atual.

Nessa logica, desenvolvimento econdmico e
social estdao necessariamente vinculados ao
desenvolvimento democratico e, no caso des-
ta pesquisa, da politica de Propriedade Inte-
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lectual, principalmente, como afirma Joseph
Schumpeter, quando o acumulo de capital
nao explica o desenvolvimento econdmico
da sociedade atual, mas sim o capital huma-
no, portanto, a inovagao e o conhecimento
(Schumpeter, 1997[1964]), inclusive porque:

ha pouca duvida de que grande parte
do valor para a sociedade de qualquer
inovagao ou descoberta nao é captura-
da pelo inventor, e qualquer modelo que
perca esses transbordamentos perderia
elementos importantes do processo de
crescimento. No entanto, ainda é verda-
de que agentes privados, maximizadores
de lucro, investem na criagao de novos
conhecimentos e obtém retorno sobre
esses investimentos, cobrando um pre-
¢o pelos bens resultantes que é maior do
gue o custo marginal de producao dos
bens' (Romer, 1990, p. S89).

Se ndo ha dados estatisticos sobre a auto-
ria de inovagdes patenteadas, os dados so-
bre os requerentes de pedidos de patente
nos sistemas nacionais registram entidades
do setor empresarial e poucas universida-
des, como na tabela abaixo da Organizacao
Mundial da Propriedade Intelectual (WIPO,
na sigla em Inglés). Ocorre que esses dados
nao revelam os investimentos publicos e pri-
vados voltados a pesquisa basica e aplicada,
nem os pesquisadores que efetivamente se
dedicaram a promover a inovacao. Afinal, a
autoria de uma inovagao necessariamente é
de pessoas fisicas.

As universidades tém um papel central na
formacao intelectual de uma populacgao,
porém sua funcao ja nao se limita a este, pois

"' No original: There is little doubt that much of the value to society
of any given innovation or discovery is not captured by the inventor,
and any model that missed these spillovers would miss important
elements of the growth process. Yet it is still the case that private,
profit-maximizing agents make investments in the creation of new
knowledge and that they earn a return on these investments by char-
ging a price for the resulting goods that is greater than the marginal
cost of producing the goods.



ela passou a ocupar atividades muito além da
educacional ede pesquisasrealizadasem seus
laboratoérios. Hoje, elas adquiriram um terceiro
papel, que € o de animar o desenvolvimento
econdmico, social e de inovagao regional (Ley-
desdorff; Etzkowitz, 1998, p. 358-364; Guna-
sekara, 2006, p. 5). Afinal:
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de e seus membros como ideais para “co-
nectar os pontos” porque sdo imparciais,
movidos por curiosidade e perspectivas
de longo prazo, e Nao por interesses co-
merciais e metas de curto prazo. Para ligar
os pontos de forma eficaz, a universidade
tem que ser altamente responsiva, adap-

o papel central da criagcdo de conhecimen-
to nas economias e sociedades pds-indus-
triais deu as universidades um papel cen-
tral na sociedade. Na busca regional por
maior conectividade para alimentar a di-
namica da inovacao, a nova centralidade
da universidade torna-se inextricavelmen-
te interligada com seu papel de orques-
trar redes de inovagao com varios atores.
Empresas e governos véem a universida-

tavel, estrategicamente dirigida, gover-
nada de forma autbnoma e densamente
interligada com seus parceiros regionais,
bem como uma rede internacional® (Rei-
chert, 2019, p. 7).

A lista dos 50 principais solicitantes de pa-
tentes no mundo, disponibilizada pela
WIPQO, apresenta como vigésima primeira
da lista a universidade chinesa ZHEJIANG
UNIVERSITY.

A27. Top 50 patent applicants worldwide, based on total number of patent families, 2013-2015

Applicant Origin 00 00
CANON INC Japan Tas a3%
SAMEUNG ELECTRONICS CO, LTD Rapubiic of Kosa T2 7808
STATE GRID CORPORATION OF CHINA Cwra GA75 Q40
MITEUBISH ELECTRIC CORF. Japan s415 5,005
TOYOTA SDOEHA KASUEHI KAISHA Japan L6 4,906
HUAWEI TECHNOLDGIES CO., LTD. Chra 5535 4758
TOEHEA KK Japan 5540 481
LG ELECTRONICS INC. Feputiic of Kosa a0 4,08
ROSEAT BOSCH GMEH Garmary Lam 405
CHINA PETROLELM & CHEMICAL CORPORATION Cra s 4,050
RICOH CO.LTD. Japan 4580 3683
SEIND EPSON CORP. Japan 742 4078
PANASONIC P MAN CORP. Japan 20 4754
FLJITSU LTD Japan ism sass
DENEQ CORP. Jrpan 1540 L0
ZTE CORPORATION Cra p -y 342
HYUNDA MOTORCQ, LTI Roputiic of Kosa 2843 3%
SHARP CORP. Japan 056 3168
QUALCONMM INCORPORATED us 2072 2,80
ZHEJANG UNIVERSITY Cra 2620 2,685
SAMEUNG DEFLAY CO., LTD. Reputiic of Korsa 2,750 2568
SIEMENS AG Gamany TG 2872
HONDA MOTOR CO., LTD. Jrpan 2t 2528
HITACHI LTD. Japan 2500 2487
HARSIN INSTTTUTE OF TECHNOLOGY O 2,06 2%
SONY CORF. Japan 238 2520
LG CHEMICAL LTD Reputiic of Kosa 200 2520
MONICA CORF. Jrpan rn2 2%
SCHAEFFLER TECHNOLOGES GMEH & CO. KG. Garmany a5 Ass
BOE TECHNOLOGY GROUP CO., LTD. Crra 1880 2000
NEC COFP Japan 20 2078
DANFPON FRINTINGCO, LTD. Japan 200 2™
LENOVO B8JANG) CO., LTD. Cra o A%
LG DIEFLAY CO, D Raputiic of Koa 1870 202
SOUTHEAST UNNERSITY GCra 1873 2100
GENELECTRC us 2040 1,508
NIFFON TELEGRAFH B TELEPHONE Japan 258 1,845
DAMLERAG. Garmany 208 1.9e7
SANKYO CO Japan 1,67 Lreg
FORD GLOBAL TECH LLC us £ 200
FLUFLM CORP. Japan 1967 1,055
INTEL CORP. us 1,70 1740
KYOCERA DOCUMENT SOLUTIONS INC. Japan 1653 1,800
TSNGHUA UNNVERSITY Sra 1,784 145
GUANGDONG OPPOMOBLE TELECOMM Ca =3 ns
HEWLETT PACKARD DEVELDPMENT CO. us, 1,566 1764
NOREA ELECTRONICS TELECOMM Raputiic of Kosa 1.640 1738
BEJANG XAOMI TECHNOLOGY CO. Cwa es? 1,588
SHANGHAI JAD TONG UNIVERSITY Cra 14873 e

p— Total number of
-
858 24008
e58e 08
&0 ngss
477 185297
5,64 149
5100 4,840
4460 4 A05
am 14567
Sau 14,561
4008 2,508
4,278 12,049
1540 nJes

0178

10,008

viu4

0200

We7

asn

8708

] FONTE: (WIPO, 2018).

1558

7463

1274
2008 954 2 No original: The central role of know-
2585 a9z ledge creation in post-industrial econo-
2508 6151 mies and societies has given universities
2,002 L a pivotal role in society. In the regional
“1': :;’ quest for increased connectivity to fuel
158 r— innovation dynamics, the university's
202 Fo new centrality becomes inextricably
2700 €0 intertwined with its role of orchestra-
2002 a0 ting multi-actor innovation networks.
2 5900 Businesses and governments see the
L 5900 university and its members as ideally
1851 562 . " "
e S suited to “connect the dots” because
2004 5748 they are impartial, driven by curiosity
1752 seaz and long-term perspectives, rather than
2008 5627 by commercial interests and short-term
2o 5575 goals. To connect the dots effectively,
1748 5363 the university has to be highly respon-
1454 52 . . B
e S sive, adaptable, strategically directed,
1802 . autonomously governed, and densely
3187 interlinked with its regional partners as

1758 68 well as an international network.



Ainda gque as requerentes de patentes nao
sejam universidades, elas respondem pelo
papel de fonte da producao intelectual de
uma sociedade, de um pais, o que as colo-
cam como atores do desenvolvimento na-
cional. Ainda que elas ndo constem como
principais requerentes de pedidos de pa-
tente, os autores de inovagdes sao pesqui-
sadores vinculados as universidades (Segar-
ra-Blasco; Arauzo-Carod, 2008, p. 1283-1295;
Wandamaietta, 2015, p. 1341-1359), por isso
se pode afirmar que “os pesquisadores mais
académicos sao justamente os que mais de-
positam patentes, e que nao ha um trade off
entre publicar e gerar patentes” (Buainain e
outros, 2018, p. 12). Essa questao remonta ao
tema dos modelos de andlise de politicas
publicas, pois abre ao debate a importancia
de considerar elementos que nao constam
em modelos automatizados e pré-estabele-
cidos (Araujo; Rodrigues, 2017, p. 11-35).

Inclusive, essa situacao traz, a gestao da Pro-
priedade Intelectual (gestao da inovacao), a
questdo da relacdo universidade/empresa
ou ICTs/Empresa. Dentre as ICTs - as insti-
tuicdes de ciéncia e tecnologia, portanto,
as universidades, os institutos de pesquisa,
centros de pesquisa e demais instituicdes
dedicadas ao desenvolvimento de ciéncia
e tecnologia - sao as universidades que se
configuram como importantes espagos ao
desenvolvimento de inovagao por nelas es-
tarem concentrados os conhecimentos de
um pais, pelo menos em setores como a “in-
dustria farmacéutica, de equipamentos ele-
trénicos, instrumentos, produtos quimicos,
automoveis, petréleo e gas, metais e bebi-
das” (Freitas, Marques, Silva, 2013, p. 440).
A relacdo ICTs/Empresas desafia a gestéo
da inovacao justamente por se tratar de in-
vestimentos, retorno, ganhos e direitos de
Propriedade Intelectual, afinal “inovacao
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implica um exercicio de desenvolvimento
e solucao de problemas de adaptacao de
novas tecnologias sofisticadas ao mercado
e as competéncias técnicas da empresa”
(Freitas, Marques, Silva, 2013, p. 445).

Quando se trata de abordar o desenvolvi-
mento de um palis, elementos econdmicos
e sociais precisam ser focados. Nessa otica,
a relagao envolve o setor empresarial, o go-
verno e o setor intelectual (as universida-
des), como propde a teoria da hélice tripli-
ce (Etzkowitz, Leydesdorff, 2000, p. 109-123).
Seguindo desdobramentos dessa teoria,
temos que “a universidade esta deixando
de ter um papel social secundario, ainda
gue importante, de prover ensino superior
e pesquisa, e esta assumindo um papel pri-
mordial equivalente ao da industria e do
governo, como geradora de novas induUs-
trias e empresas” (Etzkowitz; Zhou, 2017,
p. 23). Ocorre que os vetores universidade
e empresa sao evidentes nas analises de
inovacao e desenvolvimento econémico e
social, porém o vetor governo, responsavel
por impulsionar a politica de Propriedade
Intelectual, fica oculto nas andlises. Além
do Estado, ha o mercado global, o que leva
Leysdesdorff a chamar atencao para a tripli-
ce hélice ser tratada como quadrice-hélice,
dado o vetor internacionalizagao, ou seja, a
sociedade mundial, nas analises (Leydes-
dorff; Park; Lengyelc, 2012, p. 1-10; Lawton-S-
mith; Leydesdorff, 2014, p. 321-336). E que:

se universidades e indUstrias ja estao co-
laborando, o papel do governo pode ser
diferente de uma configuragcao em que
as duas esferas operam a distancia. Em
um sistema com trés funcdes, a ordem
das operacdes também pode ser uma di-
ferenca: se o governo assumir a lideranca,
o resultado é diferente de deixar a lide-



ranca para a industria® (Leydesdorff; Park;
Lengyel, 2012, p. 4).

Nesta perspectiva, esforcos conjuntos sao
indispensaveis para se lograr desenvolvi-
mento, principalmente quando se trata de
Mmercado mundial, como estd marcada a
nossa sociedade atual, ou seja, a sociedade
dotada de autoestruturas, estruturas que
“suscitam a sociedade mundial, e o sistema
mundial emergente reforca suas proprias
precondi¢cdes dando a essas estruturas van-
tagens evolucionarias em comparagao a
outras estruturas da sociedade” (Stichweh,
2018, p. 398).

O tema da inovacao, abordado sob a oti-
ca da protecao da Propriedade Intelectual,
nao pode ser abordado sem considerar a
guestao do patenteamento, fator relevante
quando se trata de pesquisa sobre a relacao
universidade - setor empresarial. Com base
no crescimento de pedidos de patente, o
diretor-geral da WIPO, Francis Gurry, afir-
ma que “a demanda por protecao da pro-
priedade intelectual esta aumentando mais
rapidamente do que a taxa de crescimento
econdmico global, ilustrando que a inova-
¢ao apoiada por Pl € um componente cada
vez mais critico da competicao e da ativida-
de comercial” (WIPO, 2018, p. 12).

O ano de 2017, inclusive, se destaca como
de grande aumento de pedidos de patente:
foram 3,17 milhdes de pedidos nos diversos
escritérios nacionais de Propriedade Inte-
lectual (WIPOQ, 2018, p. 24). Os dez paises/
regides que mais receberam pedidos de
patente, em 2017, foram China, Estados Uni-
dos, Japao, Coréia do Sul, Unidao Europeia,
Alemanha, india, RuUssia, Canada e Australia

3 No original: if universities and industries are already collaborating,
the role of government can be different from a configuration where
the two spheres operate at a distance. In a system with three func-
tions, the order of operations can also be expected to make a differen-
ce: if government takes the lead, the result is different from leaving
the lead to industry.
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(WIPO, 2018, p. 25). Chama atencao neste re-
latério da WIPO que:

dos nove escritérios, entre os 20 princi-
pais, que receberam menos pedidos de
patente em 2017 do que em 2016, rela-
taram declinios substanciais a RuUssia
Federacao (-11,3%), o Brasil (-8,4%), a Chi-
na, Hong Kong SAR (-5,6%) e a Indonésia
(-3,5%). Os pedidos de patente no Brasil
cairam pelo quarto ano consecutivo, en-
quanto a Federacao Russa relatou ser o
segundo ano consecutivo de declinio dos
numeros de pedidos. Em relacao aos pe-
didos por residentes, a maior queda em
razao da diminuicao do total de pedidos
foi na Federacao Russa, em 2017, enquan-
to o declinio de pedidos por nao residen-
tes foi maior no Brasil, na China (Hong
Kong SAR) e na Indonésia* (WIPO, 2018,
p. 25).

Ja o Brasil:

se mantém na lanterna no ranking global
de inovacdo e aparece como o 69° no Iin-
dice Global de Inovacao, produzido pela
Universidade de Cornell, Insead e Orga-
nizacao Mundial de Propriedade Intelec-
tual (OMPI). Mesmo dentre os 18 paises
latinoamericanos o Brasil aparece na 7°
posicao, muitas posicdes atras do Chile
(46° no Global), lider regional, Costa Rica,
México, Panama, Colébmbia e Uruguai.
Mais grave ainda, o Pais vem caindo no
ranking: em 2011 ocupava a 47° posicao e
caiu para a 69° em 2016 e 2017. Também
preocupa que, sendo a 8% economia do
mundo, nenhuma empresa brasileira

“No Original: Of the nine offices among the top 20 that received fewer
applications in 2017 than in 2016, the Russian Federation (-11.3%); Bra-
zil (-8.4%); China, Hong Kong SAR (-5.6%); and Indonesia (-3.5%) re-
ported the most substantial declines. Applications in Brazil fell for a
fourth consecutive year, while the Russian Federation reported a se-
cond successive year of declining numbers of applications. A decline
in resident applications was the primary reason for the decrease in
total applications for the Russian Federation in 2017, whereas a decli-
ne in non-resident applications was the main driver for Brazil; China,
Hong Kong SAR; and Indonesia.



apareca na edi¢cao de 2018 no ranking das
50 Empresas mais inovadoras, desenvol-
vido pelo The Boston Consulting Group
(BCG) (Buainain; Souza, 2018, p. 10).

O Sistema Nacional de Inovacao brasileiro
tem por caracteristica a concentracao da
producao de ativos de Propriedade Intelec-
tual nas universidades e instituicdes publi-
cas de pesquisa, como se pode verificar dos
dados referentes ao tema: considerando o
investimento nacional de 1,27% do PIB em
P&D no ano de 2016, a participacao das es-
feras federal e estadual € de 0,66% contra
0,60% do segmento empresarial, que tam-
bém inclui as estatais (MCTIC, 2018). Além
disso, no ranking dos dez maiores deposi-
tantes residentes de pedidos de patentes de
invencao no Instituto Nacional da Proprie-
dade Industrial (INPI), em 2017, nove eram
universidades (INPI, 2018).

Deste modo, a gestao da Propriedade Inte-
lectual no Brasil requer maior atencao, afi-
nal inovacao se configura como diferencial
competitivo no mercado mundial, o que
envolve justamente a necessidade de uma
politica publica que estimule a interacao
universidades - instituicdes de pesquisa e
empresas, com consequente licenciamento
de tecnologia e outros ativos de Proprieda-
de Intelectual.

Para estimular essa interagcao, um dos prin-
Cipais marcos no século XXl foi a instituicao
da Lei de Inovacéo (Lei n. 10.973/2004), que
prevé a criacao dos Nucleos de Inovacao
Tecnoldgica nas entidades publicas de pes-
quisa e nas universidades para gerir seus
ativos de Pl e as negociac¢des de transferén-
cia tecnoldgica.

Neste cenario brasileiro, um dos poélos que se
destaca é o estado de Pernambuco - tercei-
ro do Nordeste e nono do Brasil no ranking
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de estados de origem dos depositantes de
patentes de invencao no Pais em 2017, se-
gundo dados do INPI (2018).

No estado de Pernambuco, uma das prin-
cipais instituicdes produtoras de inovagao
€ a Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE), com 237 patentes solicitadas, se-
gundo dados da UFPE relativos ao ano de
2017 e disponiveis em sua pagina eletrénica
(UFPE, 2019). Em mais uma demonstracao
da importancia da universidade, a UFPE é
reconhecida como um agente destacado
do sistema local de inovacao, conforme des-
crito no documento “Estratégias de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao para Pernambuco -
2017-2022", do governo estadual (Fernandes,
2017).

Com base na relevancia da UFPE, desenvol-
vemos pesquisa com o objetivo de verificar
a atividade inovativa desta universidade,
suas areas de especialidade e as interacdes
com outras instituicdes publicas e privadas
(locais, nacionais e internacionais), inclusi-
ve como parceiras em pedidos de patentes.
Para isso, a pesquisa se baseia na analise
dos dados obtidos em bases de informacdes
cientificas e de Propriedade Intelectual e na
revisao bibliografica sobre o Sistema Nacio-
nal de Inovacao, o papel das universidades e
0 cenario em Pernambuco.

Deste modo, por meio do mapeamento das
atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovacao da UFPE, pretende-se avaliar o pa-
pel exercido pela instituicao no sistema local
de inovacao, seja no fomento a criagao, no
estimulo a outros atores e na contribuicao
para reduzir as assimetrias entre os siste-
mas de inovacao nos diversos estados bra-
sileiros, contribuindo para a reflexao sobre a
interacao entre universidades e empresas,
suas oportunidades e desafios no Brasil.



2. INOVAGCAO E O CONTEXTO DA UFPE

No Manual de Oslo, da Organizagao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmi-
co (OCDE, 2006, p. 55), inovacao é definida
como a “implementacao de um produto
(bem ou servico) novo ou significativamen-
te melhorado, ou um processo, ou UM Novo
meétodo de marketing, ou um novo méto-
do organizacional nas praticas de negdcios,
na organizacao do local de trabalho ou nas
relacdes externas”. Embora introduza os as-
pectos de marketing e organizacao, o Ma-
nual ressalta a importancia dos tipos mais
bem estabelecidos e conhecidos de inova-
¢ao: produto e processo, intimamente liga-
dos as atividades de Pesquisa e Desenvolvi-
mento (P&D).

Tomando por inovagao “a constante busca
pelo conhecimento e sua transformacao
em beneficios a sociedade na forma de pro-
dutos e servicos inéditos” (Bagnato, 2014, p.
4), o Sistema Nacional de Inovagao se confi-
gura como “complexo arranjo institucional”
que permite a articulagao entre os atores
envolvidos na area e o desenvolvimento tec-
noldgico (Freeman, 1995, apud Suzigan; Al-
buqguerque, 2008, p. 9). O sistema depende
de fatores como: a existéncia de mecanis-
mos de financiamento para as entidades e
empresas participantes; a criacao das insti-
tuicdes; o desenvolvimento das interacdes
entre os membros; e a consolidacao destas
interacdes. Em suma, recursos financeiros,
ciéncia e tecnologia sao os trés fatores indis-
pensaveis a um sistema de inovagao.

Ocorre que o Brasil tem sido diagnosticado
como um pais no qual o surgimento tardio
e limitado das instituicbes de pesquisa e
inovacao resulta num fragil sistema de pro-
priedade intelectual, portanto com baixa
capacidade de inovagao, afinal a “primeira
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onda de criacao de instituicdes de ensino
e pesquisa” ocorreu entre 1808 e 1810, apods
a chegada da familia real portuguesa ao
Brasil (Suzigan; Albuquerque, 2008). No en-
tanto, apesar das iniciativas de criagao de
faculdades isoladas no Pais desde 1808, as
primeiras tentativas de criar universidades
ocorreram apenas na década de 1920. Ou-
tro problema apontado pelos autores, no
século XIX, foi a escravidao, que impedia o
desenvolvimento técnico e gerava forte de-
sigualdade - ou seja, o sistema encontrava
condicdes adversas.

Ainda de acordo com Suzigan e Albuquer-
que (2008), outras quatro “ondas de criagcao
institucional” ocorreram entre os séculos
XIX e XX. Entretanto, o sistema ainda apre-
sentava problemas, especialmente no que
se refere a fragilidade dos mecanismos de
financiamento para desenvolvimento tec-
nolégico e o surgimento tardio de um Mi-
nistério da Ciéncia e Tecnologia, como insti-
tuicao coordenadora, em 1985.

Por outro lado, os autores (Suzigan; Albu-
guerque, 2008) indicam a existéncia de
exemplos bem-sucedidos de articulacao
entre os agentes do Sistema Nacional de
Inovagao, que apontam para 0s campos em
gue o Pais possui expressiva capacitacao
cientifica e tecnoldgica: medicina/saldde,
agricultura e engenharias de materiais/me-
talurgia e aeronautica.

Diante deste cenario, Albuguerque (2009)
reconhece que o sistema brasileiro ainda
nao esta completo, mas a mudanca do ce-
nario é imprescindivel para o Pais, o que se
evidencia, por exemplo, pela correlagao en-
tre renda per capita e indicadores de pro-
ducao cientifica e tecnoldgica. Para o autor,
desde a década de 80, o desenvolvimento
tecnolégico nacional tem sido suficiente



apenas para manter a distancia entre o Bra-
sil e os paises mais avanc¢ados.

Portanto, no século XXI, o Sistema Nacional
de Inovacao apresenta um cenario desafia-
dor para sua evolugao e para acompanhar o
ritmo global de desenvolvimento cientifico
e tecnoldégico.

Como polos de exceléncia em pesquisa
cientifica, as universidades se apresentam
como agentes fundamentais do Sistema
Nacional de Inovacao, compondo o modelo
de hélice triplice ao lado da induUstria e do
governo (Etzkowitz; Zhou, 2017).

O Brasil é reconhecido por possuir uma das
maiores comunidades cientificas da Améri-
ca Latina,com mais de 85 mil pesquisadores
(Santos; Toledo; Lotufo, 2009, apud Coelho;
Dias, 2015). Em grande parte, esses pesqui-
sadores atuam em instituicdes universita-
rias, que “possuem papel preponderante
por ser local gerador de conhecimento e
ambiente natural para a criacao, sobretudo
Nos processos de inovagao em sinergia com
as empresas” (USP, 2014, p. 5).

As atividades inovativas nas universidades
e sua protecao pelos ativos de Proprieda-
de Intelectual, com foco nas demandas do
mercado e nas parcerias com as empresas,
ganharam ainda mais forca apds o adven-
to da Lei de Inovacdo (Lei n. 10.973/2004). A
legislagao apresenta, por exemplo, o requi-
sito de que as universidades e instituicoes
de pesquisa devem possuir um Nucleo de
Inovagao Tecnoldgica (NIT) para gerir a cria-
¢ao de tecnologias, sua protecao pelos me-
canismos de Pl (especialmente as patentes)
e o licenciamento para empresas, além da
prospeccao tecnoldgica para subsidiar as
novas pesquisas.

Neste sentido, Rosina (2011) ressalta que as
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universidades ja se destacavam entre as
principais solicitantes de patentes no Brasil
antes mesmo da Lei de Inovacao. Porém, a
nova legislacao “foi de extrema relevancia
ao servir de incentivo a gestao da Proprie-
dade Intelectual em instituicdes que nao o
faziam, além de esclarecer a possibilidade
de parcerias e licenciamentos, exclusivos ou
nao, entre universidades e empresas, garan-
tindo os direitos do inventor” (Rosina, 2011,
p. 62).

Aliada as politicas puUblicas voltadas para
o fomento da Propriedade Intelectual nas
universidades, a Lei de Inovacao teve efeito
relevante para tais instituicbes em termos
de protecao intelectual e potencial de ne-
gociacao de tecnologia. Como ja ressaltado,
Nno Mais recente ranking dos principais de-
positantes residentes de patentes de inven-
¢ao no INPI, referente ao ano de 2017, as uni-
versidades ocupam nove das dez primeiras
posicoes, totalizando 8,8% dos depdsitos de
nacionais (INPI, 2018).

O papel cada vez mais atuante das univer-
sidades também pode ser essencial para
superar problemas como a desigualdade
regional nas atividades inovativas. Albu-
guerque (2009, p. 61) destaca que existem
“ilhas de exceléncia” no funcionamento da
interacao entre os agentes do Sistema Na-
cional de Inovacao, o que configura um mo-
delo marcado pela forte heterogeneidade.

Neste sentido, a andlise do papel de uma
universidade, caso da UFPE, em um estado
do Nordeste, como Pernambuco, podera
contribuir para a reflexao sobre a funcao das
universidades no plano regional.

No cenario brasileiro, Pernambuco é o 100.
maior PIB, com cerca de R$ 167 bilhdes, em
dados de 2016 produzidos pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,



2018). O estado € o segundo mais represen-
tativo do Nordeste, atrds apenas da Bahia.
Em relagcao as patentes de invencao, Per-
nambuco € o nono estado brasileiro, e o ter-
ceiro do Nordeste, com maior ndmero de
pedidos entre os depositantes residentes
em 2017: 153, o que representa 2,8% do total
nacional (INPI, 2018).

O desenvolvimento das atividades inovati-
vas no estado vem sendo coordenado pelo
governo local, que assume o papel de pro-
mover a articulagcao entre os atores relevan-
tes. Os pilares do Sistema Pernambucano
de Inovacao (SPIn) foram definidos no docu-
mento “Estratégias de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao para Pernambuco - 2017-2022"
(Fernandes, 2017).

A estratégia parte de uma analise do cena-
rio atual, considerando as caracteristicas de
Pernambuco em termos sociais e espaciais.
O documento (Fernandes, 2017, p. 28), iden-
tifica as seguintes caracteristicas principais:
predominancia das Instituicdes de Ciéncia e
Tecnologia (ICTs) publicas; existéncia de “or-
ganizagdes-ponte” para fomentar a inovagao
empresarial; presenca reduzida de empresas
inovadoras; e falta de instituicdes privadas
para financiar atividades inovativas e de or-
ganizagoes voltadas para capital semente.

Com base em dados da Pesquisa de Inova-
¢ao (PINTEC), do IBGE, o documento aponta
qgue o nivel de inovacao empresarial € “in-
satisfatdrio”. A estratégia estadual ressal-
ta, ao comparar os dados das ultimas duas
edi¢cdes da PINTEC, que houve aumento de
353% para 44,4% no ndmero de empresas
inovadoras em relacao ao total das pesqui-
sadas, com foco em inovag¢des de produto e
processo. No entanto, embora 1.030 tenham
inovado em processo e 881 em produto,
apenas 33 realizaram inovacdes de produtos
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Novos para o mercado nacional.

Por outro lado, o documento estadual (Fer-
nandes 2017, p. 34) indica que “a func¢ao fun-
damental de pesquisa e producao e difusao
de conhecimento do SPIn esta concentra-
da, porém, nas instituicdes publicas”. A es-
tratégia afirma ainda que as expansodes de
universidades e ICTs “impulsionaram a dis-
ponibilidade de pesquisadores e de massa
critica de pesquisa pernambucana”. Neste
sentido, o estado possui 155 programas de
pos-graduacgao (cerca de 4% do total nacio-
nal), bem como 1.943 mestres e 779 douto-
res titulados em 2015.

Considerando o ambiente universitario lo-
cal, o documento (Fernandes, 2017, p. 31)
afirma que “destaca-se a UFPE, reconhecida
como a 21a. melhor universidade da Améri-
ca Latina e a 11a. do Brasil, segundo o Times
Higher Education Latin America University
Rankings 2016, posicao amparada, entre ou-
tros aspectos, em suas competéncias e in-
fraestrutura de pesquisa”.

A importancia da universidade é compro-
vada por seus indicadores. De acordo com
informacdes disponiveis no site da UFPE
(2019)°, relativos ao ano de 2017, a institui-
¢des possui 656 grupos de pesquisa, 8.492
alunos no mestrado e doutorado e 237 pa-
tentes, entre outros indicadores.

Tais informacgdes justificam a escolha de
Pernambuco, como um relevante centro de
inovacao brasileiro, e da UFPE, como ator
destacado no cenario local.

3. METODOLOGIA

Para realizar o mapeamento da atividade
inovativa da UFPE e suas interacdes com
outras institui¢cdes (locais, nacionais e inter-

5 Disponivel em: https://www.ufpe.br/institucional/ufpe-em-numeros
Acesso em: 03/fev/2019.



nacionais), foram realizadas buscas em duas
bases internacionais de informacao tecno-
I6gica: a InCites e a Questel Orbit. Tais bases
indicam, por exemplo, tendéncias de desen-
volvimento, instituicdes e empresas envolvi-
das, bem como produtos no mercado.

A base de dados InCites foi escolhida para
esta pesquisa porque apresenta informa-
¢cdes sobre producao cientifica e publica-
¢des - um dos elementos principais para
analisar o perfil de atividades em ciéncia,
tecnologia e inovagao da UFPE. Essa ferra-
menta possibilita avaliar a produtividade
cientifica da universidade e suas principais
areas de atuacao, bem como mapear sua
rede de parcerias, 0 que permite alcancar o
objetivo da pesquisa quanto a interacao da
universidade com instituicdes do estado. A
InCites usa, como fonte de informacao, as
publicacdes indexadas na base de dados
Web of Science, que cobre cerca de 12 mil
periddicos.

Por sua vez, a base Questel Orbit possui in-
formacdes a respeito de ativos de Proprie-
dade Intelectual existentes, além do estado
da técnica sobre determinado objeto ou
campo de estudos. A estrutura robusta da
base Questel Orbit, que abrange uma am-
pla cobertura de escritérios de patentes,
também possibilita a gravacao das buscas
realizadas para posterior atualizacao e pos-
sui uma ferramenta analitica prépria que
permite exportagcao dos dados recuperados
em diversos formatos, por exemplo xls, pdf,
rtf, dentre outros.

Os indicadores utilizados no método
da investigacao cientifica na Orbit sao
desenvolvidos a partir de uma pesquisa
avancada que constitui-se dos seguintes
elementos: Palavras-Chave e Analise das fa-
milias de patentes selecionadas.

183
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 173-193

Deste modo, ao apresentar dados, princi-
palmente, sobre documentos de patentes,
a Questel Orbit complementa o cenario
realizado com a base InCites, destacando
informacdes sobre areas de atuacao que
geraram produtos e servicos que podem
ser explorados no mercado, bem como os
parceiros destas agdes de pesquisa e de-
senvolvimento. Com isso, pode-se observar
a articulacao da universidade com agentes
locais, indicando os campos tecnoldgicos
em que ha producao de inovagao local.

Com isso, as duas bases apresentam um
amplo cenario das atividades inovativas da
UFPE, apontando areas de destague e co-
laboracdes existentes, o que fornece o su-
porte necessario para avaliar a interacao da
universidade com atores do Sistema Per-
nambucano de Inovacao e seu papel central
no referido sistema, de acordo com os obje-
tivos da pesquisa.

Para alcancar os objetivos da pesquisa, a
estratégia de busca de producao cientifica
na InCites utilizou os seguintes parametros:
Tipo de Entidade, Tipo de Organizacao e
Nome da Organizacao. Para todos os para-
metros, foi utilizada a expressao “Universi-
dade Federal de Pernambuco” como termo
de busca. Ja o periodo de andlise seleciona-
do foi de 2006 a 2019.

Os resultados da pesquisa foram sintetiza-
dos num arquivo no formato PDF, com os
graficos referentes a producao cientifica,
areas tecnoldgicas e redes de parcerias.

Para o mapeamento tecnolégico das paten-
tes da UFPE e das informacdes de patentes
publicadas por meio da Orbit, efetuou-se
o diagndstico do assunto abordado, consi-
derando vantagens como informacao tec-
nolégica mais atual, cobertura mundial e
abrangéncia de quase todos os campos



tecnologicos, que podem trazer resultados
do cenario atual em relagcao a promocgao da
inovacao para o desenvolvimento de tecno-
logias.

Os critérios e estratégias do escopo foram
tema -> palavras-chave -> buscas -> analises.

Para uma busca consistente, fez-se um es-
tudo sobre o tema e selecionou-se um con-
junto de palavras-chave e Cdédigos Inter-
nacionais de Patentes (CIP), configurando
uma analise segura e confiavel.

Como em outros sites e softwares de busca, a
Orbit utiliza um sistema de operadores boo-
leanos ‘AND' e ‘OR’, por exemplo, que funcio-
nam como conectores de palavras ou grupos
de palavras, permitindo diferentes combina-
¢des para modificar o resultado da busca,
tornando-a mais abrangente ou mais limita-
da, de acordo com a estratégia definida.

Foram mapeadas todos os pedidos de pa-
tentes da UFPE nos escritdrios de patentes
nacionais e internacionais. Desta analise foi
identificado: numero de patentes deposi-

Grafico 1 - Mapa de colaboragées da UFPE

FONTE: (InCites, 2019)
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tadas por ano no periodo; paises onde as
patentes foram depositadas; nome das em-
presas que depositaram patentes; desen-
volvimento x depdsitos; e areas tecnoldgicas
das patentes.

4. ANALISE DOS DADOS

A respeito da producao cientifica e de publi-
cacoes, avaliada com base em dados da In-
Cites, a UFPE apresenta um perfil bastante
diversificado de colaboragao internacional,
com presenca em todas as regidées do mun-
do (grafico 1). Ainda neste plano de parceria
com outros paises, pode-se afirmar pelos
dados obtidos que as areas de maior frequ-
éncia sao Engenharia Elétrica, Bioquimica,
Pesquisas Vegetais, Ciéncias de Materiais
e Fisica Aplicada. Outros destagues estao
em Quimica, Farmacologia e Computacgao.
A maior parte das parcerias € com entida-
des brasileiras, mas também se destacam
os Estados Unidos, Franca, Espanha, Reino
Unido, Alemanha, Portugal, Canada e Italia
(grafico 2).
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Grafico 2 - Parcerias internacionais por area e pais
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Ainda com base nos dados da InCites, a pro- (grafico 4), pode-se depreender a importan-
ducao cientifica da UFPE indica uma am- cia da UFPE como vetor das interacdes para
pla rede de colaboragcao, majoritariamente, ciéncia, tecnologia e inovagao no cenario es-
com universidades e instituicdes de pesqui- tadual,ja que trés das cinco instituicdes pos-
sa brasileiras. Entre os principais parceiros, suem atuacao local -a Universidade Federal
surge ainda uma entidade francesa - o Cen- Rural de Pernambuco, a Fundagdo Oswaldo
tre National de la Recherche Scientifique Cruz e a Universidade de Pernambuco. As
outras duas instituicdes sao a Universidade

de S3o Paulo e a Universidade Federal da
Ao observar os cinco principais parceiros paraiba.

(grafico 3).

Grafico 3 - Rede de colaboracao da UFPE

FONTE: (InCites, 2019)
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Grafico 4 - Principais colaboradores da UFPE
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1,600

Por sua vez, os dados da base Questel Orbit
permitem analisar o uso da Propriedade In-
telectual, especialmente das patentes, pela
UFPE. Percebe-se um expressivo crescimento
no numero de pedidos de patentes feitos pela
universidade nos ultimos anos. Considerando
o periodo posterior a Lei de Inovagao, as solici-
tacdes cresceram de 12, em 2005, para 51, em
2018. Ja em 2019, com os dados captados até
fevereiro, havia mais sete solicitacdes (grafico
5). Percebe-se, portanto, um efeito expressivo
da nova legislacao e das a¢des de capacitacao
e estimulo a protecao patentaria das pesqui-

sas no ambito académico, promovidas em
grande medida pelo INPI.

Quanto as patentes no exterior, observa-se
que a universidade busca prote¢cao em ou-
tros paises, inclusive nos Estados Unidos,
Franca, Suica, Alemanha, Bélgica, Reino
Unido e Japao (grafico 6). No entanto, o nu-
mero ainda € muito baixo (apenas uma ou
duas solicitagcdes de uma familia de paten-
tes em cada pais) e a concentragao no Brasil
é alta (mais de 95%). Portanto, configura-se
um escopo de protecao limitado, o que pre-
cisa ser avaliado pela universidade.

Grafico 5 - Pedidos de patentes da UFPE por ano

Pedidos de patente depositados por ano na UFPE
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FONTE: (Questel Orbit, 2019)
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Grafico 6 - Depésitos de patentes da UFPE no exterior
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Em relacdo as areas tecnoldgicas dos pedidos de patentes, ha expressiva semelhanca com
os dados anteriores de producao cientifica. No entanto, como o sistema de patentes esta
voltado para a introducao de inovagdes no mercado, existe uma predominancia maior de
setores com alta capacidade comercial e aplicacao social, especialmente em areas de sau-
de, como farmacéutica, quimica, biotecnologia e medicina (graficos 7 e 8).

Grafico 7 - Mosaico de areas tecnolégicas de patentes da UFPE

Universidade Federal de Pernambuco - Area Tecnologica

Questel 2019

FONTE: (Questel Orbit, 2019)
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Grafico 8 - indices de pedidos de patentes da UFPE por areas
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Os dados relativos as parcerias da UFPE em pedidos de patentes confirmam o papel da
universidade como indutora da inovacgao local, reforcando a conclusao ja obtida com as
informacdes de producao cientifica. Entre os principais parceiros da universidades, en-
contram-se outras universidades, instituicdes de ensino e pesquisa e empresas do estado,
como a Universidade Federal Rural de Pernambuco, a Universidade Federal do Vale do Sao
Francisco, o Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia, a Companhia Energética
de Pernambuco, a Associag¢ao Instituto de Tecnologia de Pernambuco e o Centro de Tec-
nologias Estratégicas do Nordeste (grafico 9). Vale ressaltar que os principais parceiros,
tanto em conhecimento cientifico como em patentes, ainda sao universidades e demais
ICTs, com menor presenca de empresas.
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Grafico 9 - Parcerias da UFPE em patentes
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5. CONCLUSAO

Tanto no Brasil quanto no exterior, as uni-
versidades sdo atores fundamentais para
um efetivo sistema de inovacgao, devido ao
seu papel destacado na produgao de co-
nhecimento. Ao mesmo tempo, sabe-se
gue o setor empresarial é responsavel por
levar produtos inovadores ao mercado e
gerar desenvolvimento econdmico. Por isso,
pode-se observar que a universidade, para
exercer sua institucionalidade geradora de
inovagao, depende de politicas publicas de
desenvolvimento, o que exige lidar com vias
para que esse conhecimento desenvolvido
nas universidades chegue a sociedade. A
principal via para tanto € a integragao uni-
versidade/setor empresarial, por meio de
uma politica puUblica que ndo superestime
nem subestime qualquer desses lados da
relacdao, mas sim estimule um relaciona-
mento que priorize ambos os vetores. Afi-
nal, a inovacao so beneficiara a sociedade se
as universidades licenciarem o produto de
suas pesquisas para o setor empresarial, de
modo que, sem essa interacao, o sistema de
inovacao ficara inviabilizado.

Neste contexto, a Propriedade intelectual,
segundo a teoria da hélice triplice (Et-
zkowitz; Leydesdorff, 2000), requer uma
integracao cooperativa, e nao concorrén-
cia, pois sem uma colaboragcao constante
e de beneficios reciprocos para a univer-
sidade, a industria e o governo (setores
produtivos de conhecimento, produtos e
servicos e de gestao publica, respectiva-
mente), ndo havera desenvolvimento eco-
némico, social e tecnoldégico em qualquer
pais. Sendo assim, manter o conhecimen-
to gerado na universidade apenas dentro
de seus muros € descumprir sua funcgao
social, pois nega a sociedade acesso ao co-
nhecimento.
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O problema é que universidades e empresas
sao entidades muito diferentes em termos
de natureza, funcionamento e objetivos.
Deste modo, ndo cabe falar em transformar
uma universidade em uma industria farma-
céutica, por exemplo. Trata-se de advogar
que, para um farmaco desenvolvido na uni-
versidade chegar a sociedade, necessaria-
mente, devera ocorrer via setor empresarial.
Portanto, esse modelo ndao implica elimina-
¢ao ou destruicao da universidade, mas sim
convivio mutuamente salutar entre os dois
vetores.

Com isso, embora o Brasil ainda aponte
para pouca atencao ao patenteamento, a
inovacao e ao empreendedorismo tecnolo-
gico (WIPQO, 2018, p. 25; Buainain e outros,
2018, p. 10), as universidades brasileiras de-
tém conhecimentos e inovagdes destaca-
dos no plano internacional, o que nos leva
a considerar que as universidades detém
capacidade de influenciar na reducao das
desigualdades persistentes no Sistema Na-
cional de Inovacgao, justamente por funcio-
nar como pdlo difusor de tecnologia, tanto
por meio da produc¢ao inovativa em parce-
ria, como pelo licenciamento de patentes
e também pela via do empreendedorismo,
estimulando startups.

No entanto, para fomentar de modo mais
efetivo o desenvolvimento das interagdes
entre universidades e empresas, os mar-
cos legais e os modelos de contratos entre
as partes ainda precisam ser desenvolvidos
no Brasil, considerando as constantes evo-
lugdes no rumo da transformacao tecnolo-
gica global e dos formatos de parceria en-
tre agentes de naturezas (e, as vezes paises)
com tantas distin¢cdes. Portanto, a questao
legal e contratual deve estar também em
foco nas politicas publicas. Como exemplo,
vale mencionar a Lei n° 8.666/93, pois esta



contém empecilhos que nenhum outro
marco regulatério referente a inovacao foi
suficiente para viabilizar uma relagao uni-
versidade - empresa saudavel e estimulador
dos vetores da inovacgao.

No caso de Pernambuco, os dados indicam
gue a UFPE se apresenta como agente des-
tacado da inovacao local, vistos os dados so-
bre a producao cientifica, as parcerias locais,
nacionais e internacionais e, até mesmo, os
pedidos de patentes. A UFPE se configura
como lécus fundamental para um eficien-
te Sistema Pernambucano de Inovagao, por
ser um polo de exceléncia em pesquisa e
desenvolvimento. Portanto, € um ator cen-
tral da politica local de inovacao e articula-
dor das institui¢cdes regionais, fomentando
parcerias e licenciando tecnologias. Assim, a
universidade se mostra como personagem
fundamental para a reducao da assimetria
entre o sistema inovativo de Pernambuco e
os de outros estados, os quais estao em po-
sicao mais desenvolvida quanto a inovagao
tecnoldgica.

Todavia, a relacdo UFPE - setor empresa-
rial ainda pode ser considerada timida,
ocorrendo por vias formais e informais, que
algumas vezes mais dificultam do que esti-
mulam o desenvolvimento desses dois ve-
tores. E comum no setor empresarial uma
desconfianca para se relacionar com a uni-
versidade, do mesmo modo que a universi-
dade é reticente quando se trata de vincula-
¢ao com as industrias.

Para explicar esse fendbmeno, uma hipdtese
€ gue as parcas politicas publicas que exis-
tem sao incapazes de promover uma rela-
¢ao com beneficios para as duas partes, mas
sim uma preferéncia por um dos vetores. SO
gue a experiéncia de diversos paises aponta
que, sem uma relacao salutar e benéfica os
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dois vetores, ndo haverd desenvolvimento
social e econdmico.

Essas desconfiangas, principalmente do ve-
tor universidade, residem no fato de que o
capitalismo académico — expressao cunha-
da por Slaughter e Leslie (CRISTOFOLETTI;
SERAFIM, 2017, p. 78) — promove uma redu-
cao de financiamento estatal para as univer-
sidades em razao do ingresso de financia-
mento privado, o que soa destoante com a
funcao da universidade publica, ja que o in-
gresso de capital estimularia determinadas
areas em detrimento de outras, bem como
fomentaria concorréncia, mais do que as co-
mMuns Nno ambiente académico. Essa mistica
requer enfrentamento do problema, afinal:

Nos paises centrais, os investimentos em-
presariais em universidades representam
uma parcela pequena do orgamento uni-
versitario, sendo de 5% nos EUA e de 6,5%
na Europa. Por sua vez, esses investimen-
tos equivalem a apenas 1% do orcamento
total de P&D das empresas privadas (SE-
RAFIM; DIAS, 2011). Adiciona-se aos da-
dos o fato de que a relagao entre univer-
sidade e setor produtivo, nesses paises, é
muito mais fluida do que no Brasil. Outro
aspecto consideravel € o de que, no Bra-
sil, dentre os gastos em P&D, pode-se ob-
servar gue a universidade é responsavel
por 1,6%, o governo por 60,2% e a empresa
por 38,2%. Em contraponto, nos EUA, as
universidades sdao responsaveis por 5,7%,
0 governo, por 31,2% e as empresas por
63,1% (SERAFIM; DIAS, 2011 apud CRISTO-
FOLETTI; SERAFIM, 2017, p. 79).

Portanto, para uma transformacao do cena-
rio local e nacional de auséncia da relagao
universidade - setor empresarial de maneira
saudavel para os dois lados, € imprescindivel
um enfrentamento dos entraves e desesti-



mulos a esta relagao, o que soé sera possivel
com uma pesquisa nacional e internacional
sobre as vias legislativas, burocraticas e eco-
ndémicas que enfrente o tema com dados e
elementos que demonstrem a viabilidade
de se constituir uma politica publica clara
quanto a relagao universidade - setor em-
presarial que beneficie ambos os vetores da
hélice de inovacao. Sem revisao e alteracao
dos mecanismos de financiamento, marcos
legais, desburocratizacao e promocgao de
uma cultura de inovacao, na qual a relacao
seja de cooperagcao e nao concorréncia en-
tre universidade e setor industrial, sem pre-
feréncia por um dos vetores, a promog¢ao de
espacos de comunicagao seguira inviavel e
desestimulante para essa uniao.

Por mais distante que parega, nossa conclu-
sdo é que o vetor governo deve propiciar es-
pacos de comunicagao para que a universi-
dade e o setor empresarial se conhecam e se
entendam, de modo que se constitua uma
relacao cooperativa e nao de concorréncia,
num ambiente legislativo que estimule as
parcerias. Neste contexto, a UFPE se mostra
como um exemplo destacado da oportuni-
dade (e do desafio) para que as universida-
des sejam um agente transformador dentro
de uma politica publica de inovacao que
beneficiara toda a sociedade, com elevado
potencial para dinamizar economias locais
e reduzir as assimetrias regionais no Brasil.
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Resumo

O objetivo de pesquisa consiste em anali-
sar a interagcao do CNJ com os tribunais es-
taduais em busca de melhorar os niveis de
eficiéncia da Justica Estadual no periodo de
2004 a 2013 na otica dos ex-conselheiros. Os
principais guestionamentos a serem res-
pondidos foram: De que forma os esforcos
e acdes realizados pelos Tribunais de Justi-
¢ca estaduais se adequaram as exigéncias
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do CNJ visando a melhoria da eficiéncia da
prestacao jurisdicional? Em que medida
tem ocorrido uma convergéncia de esfor-
¢cos e alcance de resultados entre o CNJ e
os Tribunais de Justica para a melhoria da
eficiéncia? Foram entrevistados 20 ex-con-
selheiros, adotando-se a analise tematica
ou categorial como forma principal de téc-
nica de analise de conteudo. As categorias
estabelecidas para analises foram relacio-
nadas ao predominio de divergéncia (des-
confianca e resisténcias), ao predominio de
convergéncia (aceitacao e integracao) e a
alternancia de cenarios (relativismo e con-
texto de autonomia). De forma geral, os res-
pondentes apontaram a existéncia de uma
convergéncia de esforcos entre o CNJ e os
Tribunais de Justica estaduais que foi sendo
fortalecida na medida em que o desconhe-
cimento e adesconfianca sobre o CNJ foram
se dissipando. Percebeu-se que a relagcao de
convergéncia e divergéncia apresenta alter-
nancias, pois o entendimento varia confor-
me a percepc¢ao de perda de autonomia por
parte dos tribunais.
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Abstract

The research objective is to analyze the in-
teraction of the CNJ with the state courts
in order to improve the efficiency levels of
the State Justice from 2004 to 2013 from
the perspective of ex-councilors. The main
guestions to be answered were: How have
the efforts and actions taken by the State
Courts fit the CNJ's requirements aimed at
improving the efficiency of the jurisdictional
provision? To what extent has there been a
convergence of efforts and results achie-
ved between the CNJ and the State Courts
to improve efficiency? Twenty ex-counci-
lors were interviewed, adopting thematic
or categorical analysis as the main form of

content analysis technique. The categories
established for analysis were related to the
predominance of divergence (distrust and
resistance), the predominance of conver-
gence (acceptance and integration) and
the alternation of scenarios (relativism and
context of autonomy). In general, respon-
dents pointed to the existence of a conver-
gence of efforts between the CNJ and the
State Courts that was being strengthened
as the ignorance and distrust about the CNJ
gradually dissipated. It was noticed that the
relationship of convergence and divergence
presents alternations, because the unders-
tanding varies according to the perception
of loss of autonomy by the courts.



1. INTRODUCAO

E recorrente uma visdo do Poder Judicia-
rio gue se encontra relacionada com a len-
tiddo e demora excessiva na resolucao dos
conflitos, a percepcao de elevados custos,
o sentimento de impunidade e a auséncia
de transparéncia de suas atividades. Por ou-
tro lado, ocorreram mudancgas na maneira
de gerir os tribunais que permitiram visu-
alizar melhorias no nivel de satisfacao do
brasileiro em relacao ao Judiciario a partir
da segunda metade da década de 2000. O
monitoramento do desempenho dos tribu-
nais, ocasionados por maior transparéncia,
demonstra melhorias na gestao judiciaria,
embora ainda se verifique pontos a serem
aperfeicoados, possibilitando alterar algu-
mas opinides enraizadas no senso comum
do brasileiro sobre o Poder Judiciario (Fal-
cao, 2009). O principal marco consiste na
Emenda Constitucional (EC) 45/2004, mais
conhecida por “Reforma do Judiciario”, que
buscou fornecer uma resposta para a me-
Ihoria do desempenho ao criar uma institui-
¢ao de controle administrativo, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ). O objetivo do CNJ
consiste em realizar um controle adminis-
trativo e financeiro de todos os tribunais
brasileiros, inclusive os tribunais superiores
(Oliveira, 2017).

Observam-se poucos estudos sobre a Ges-
tdo do Poder Judiciario na area de conhe-
cimento da Administracao Publica, mes-
Mo com a maior disponibilidade de dados,
diagndsticos, mecanismos de transparéncia
e acompanhamento dos tribunais desen-
volvido e divulgados pelo CNJ (Nogueira,
2011; Oliveira, Nogueira, & Pimentel, 2018).
Portanto, os levantamentos demonstraram
uma lacuna sobre o papel do CNJ na melho-
ria do desempenho do segmento da Justica
Estadual. O objetivo de pesquisa consiste
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em analisar a interacao do CNJ com os tri-
bunais estaduais em busca de melhorar os
niveis de eficiéncia da Justica Estadual no
periodo de 2004 a 2013 na otica dos ex-con-
selheiros. Os principais questionamentos a
serem respondidos foram: De que forma os
esforcos e agdes realizados pelos Tribunais
de Justica estaduais se adequaram as exi-
géncias do CNJ visando a melhoria da efi-
ciéncia da prestacao jurisdicional? Em que
medida tem ocorrido uma convergéncia de
esforcos e alcance de resultados entre o CNJ
e os Tribunais de Justica para a melhoria da
eficiéncia?

O estudo apresenta um enfoque sobre a
Gestdo do Poder Judiciario por meio da atu-
acao do CNIJ e logo apods sao detalhados os
procedimentos metodoldgicos adotados.
Em seguida, tem-se as analises sobre a des-
proporcionalidade do CNJ e a relagao do re-
ferido 6rgao com os Tribunais de Justica.

2. A GESTAO DO PODER JUDICIARIO COM
O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

A Gestao do Poder Judiciario no Brasil se
confunde com a histéria do CNJ, podendo
ser contada alguns anos antes de sua cria-
¢ao. A tentativa por estabelecer um contro-
le do Judiciario ja foi buscada anteriormen-
te na histodria do pais. Portanto, o CNJ nao
foi a primeira instituicao com um formato
de Conselho de Justica no sistema juridi-
co-constitucional brasileiro. O ineditismo
aconteceu com a criacao do Conselho Su-
perior da Magistratura durante o regime
militar por meio da Emenda Constitucional
7/1977. Os integrantes do Supremo Tribunal
Federal (STF) atuavam em sua composi¢cao
e disciplinavam os comportamentos consi-
derados inadequados dos magistrados. Nao
houve grandes interferéncias pelo Conse-
Iho, pois o periodo de abertura politica veio



logo em seguida, sendo o referido 6érgao
destituido com a Constituicao Federal (CF)
de 1988 (Sadek, 2004, 2006; Sampaio, 2007,
Peleja Junior, 2011).

Em 1992, houve uma retomada da ideia
de controle do Judicidrio, pois uma maior
transparéncia e fiscalizacdo da magistra-
tura brasileira era solicitada por um grupo
organizado de representantes do Poder Le-
gislativo. Ocorreram muitos debates sobre a
forma de atuacao deste novo Conselho, en-
volvendo uma Comissao Parlamentar de In-
guérito para intensificar todo este processo
e ainda contou com a mudangca de relatoria
do projeto por trés vezes. Por outro lado, a
principal mensagem deste periodo histérico
consiste num esforco politico para a criagao
de uma instituicao de controle externo do
Poder Judiciario ou para o estabelecimento
de mais uma instancia de julgamento cole-
giada com a participacao de representantes
de outras instituicdes (membros do Minis-
tério Publico, da Ordem dos Advogados e
membros do Poder Legislativo). Os magis-
trados fizeram grandes manifestacdes de
resisténcias, ocasionando na rejeicao dessa
proposta. Inclusive, era bastante menciona-
da a possibilidade de ser declarada incons-
titucional pelo préprio STF (Sampaio, 2007,
Sadek & Arantes, 2010; Peleja Junior 2011).

O CNJ foi introduzido no artigo 103-B da CF
como um érgao judicial de controle interno
e assessoramento e Nndo como mais uma
organizagao que representasse uma nova
instancia de julgamentos. Portanto, encon-
tra-se numa posi¢cao hierarquicamente in-
ferior ao STF, mas superior em relagao aos
tribunais superiores (Vieira; Pinheiro, 2008;
Nogueira, 2010; Oliveira, 2017). Neste caso, o
CNJ promove politicas judiciarias por meio
de resolucdes e recomendacdes a serem
seguidas pelos tribunais em todos os seg-
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mentos do Judicidrio. Mesmo assim, hd um
entendimento de que a referida Reforma
do Judiciario impactou, principalmente, o
STF ao beneficia-lo com os institutos da Re-
percussao Geral e da SUmula Vinculante, fa-
zendo com que diminuisse a demanda por
seus servicos e dando agilidade a um maior
numero de julgamentos (Falcao, Cerdeira, &
Arguelhes, 2011; Falcdo, Abramovay, Leal, &
Hartmann, 2013).

O CNJ é composto por guinze membros
com mandato de dois anos, sendo admiti-
da uma reconducao. Os quinze membros
sdo: i) O presidente do STF; ii) um Ministro
do Superior Tribunal de Justica (STJ), indi-
cado pelo respectivo tribunal; iii) um Minis-
tro do Tribunal Superior do Trabalho (TST),
indicado pelo respectivo tribunal; iv) um
desembargador de Tribunal de Justica (T3J),
indicado pelo STF; v) um juiz estadual indi-
cado pelo STF; vi) um juiz de Tribunal Re-
gional Federal (TRF), indicado pelo ST3J; vii)
um juiz federal, indicado pelo STJ; viii) um
juiz do Tribunal Regional do Trabalho (TRT),
indicado pelo TST; ix) um juiz do trabalho,
indicado pelo TST; x) um memlbro do Minis-
tério Publico da Unido (MPU), indicado pela
Procuradoria-Geral da Republica (PGR); xi)
um memibro do Ministério Publico estadual,
escolhido pela PGR dentre os nomes indica-
dos pelo érgdo competente de cada institui-
¢ao estadual; xii) dois advogados, indicados
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advo-
gados do Brasil (OAB); xiii) dois cidadaos, de
notavel saber juridico e reputacao ilibada,
indicados um pela Cadmara dos Deputados
e outro pelo Senado Federal. Deste modo,
evidencia-se uma predominancia de magis-
trados, reforcando a funcao de atuar como
um oérgao de controle interno do Poder Ju-
diciario (Nogueira, 2010).

O CNJ exerce nao apenas o controle admi-



nistrativo, mas também atua com um en-
foque fiscalizatério e punitivo sobre desvios
de conduta e irregularidades promovidas
por magistrados ou pelos tribunais. Ao atu-
ar no controle dos tribunais, os agentes po-
liticos podem utilizar o Conselho como mais
um instrumento tatico no ambiente institu-
cional judicial. Fragale Filho (2011; 2013), por
exemplo, demonstra como as dimensdes
de construcao da agenda, dos membros da
composicao e das possibilidades de cons-
trucao do processo decisorio no CNJ ainda
sofrem influéncias externas devido ao baixo
nivel de institucionalizacao do 6rgao.

Os padrdes politicos também sdo evidencia-
dos dentro do 6rgao de controle do Judici-
ario, afetando o formato de atuacao da ins-
tituicao. Nesse sentido, Fragale Filho (2017,
2013) reforca a importancia de entender
melhor a composicao do CNJ para apontar
padrdes de atuacao na pauta do referido or-
gao. Percebem-se alteracdes nos desenhos
institucionais das composi¢cdes iniciais do
CNJ gerando preocupagdes sobre as mu-
dancas de rumos que podem ocorrer com
maior envolvimento politico dos indicados.
Neste entendimento, Falcdo e Rangel (2013)
indicam elementos que poderiam nortear
os procedimentos de indica¢cdes de magis-
trados e de cidadaos para o cargo de con-
selheiro do CNJ. Sugere-se regulamentar os
processos seletivos para a escolha do indi-
cado, considerando os seguintes aspectos: a
capacidade de gestdo, ou competéncia; e a
independéncia moral, ou isen¢ao no exerci-
cio do controle administrativo e financeiro.
Prever ainda o combate as indicacdes que
apontem para casos de nepotismo e de
candidatos condenados por ato de improbi-
dade administrativa (Falcao, & Rangel, 2013).

Desde o ano de 2009, foram iniciados os
esforcos de nivelamento com o estabeleci-
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mento de metas nacionais que eram liga-
das a pelo menos um dos objetivos estra-
tégicos. A esséncia da ideia consistia em
atribuir metas que deveriam ser cumpridas
no préprio ano em gue elas foram estabe-
lecidas. As metas eram propostas pelo CNJ,
votadas e referendadas pelos presidentes
de todos os tribunais do pais durante os En-
contros Anuais do Judiciario. Tratava-se de
um encontro realizado sempre no ano an-
terior, facilitando a divulgag¢ao e o conheci-
mento das metas deste o inicio do ano para
adequacao dos esforcos para o alcance das
metas. Os procedimentos reforcavam os as-
pectos de centralizacao e uniformizacao do
Judiciario (Glick, 1983), além de operacio-
nalizar o conceito do Balanced Scorecard
(BSC) com as medicdes do alcance das me-
tas (Kaplan; Norton, 2004). A adog¢ao do BSC
nos tribunais contou com a participagao de
uma consultoria, sendo estabelecida como
a Meta 1 do ano de 2009 (Gangemi & Fer-
nandes, 2010).

As licdes aprendidas com a utilizagao das
metas nos primeiros anos (2009 e 2010) fo-
ram essenciais para alterar o rumo nos anos
posteriores. O descumprimento da maior
parte das metas pelos tribunais foi motivo
para criticas recorrentes da imprensa. Al-
gumas metas foram muito desafiadoras,
expondo a fragilidade do Judiciario para a
sua implementacao por completo. O CNJ
acabou promovendo um grave problema
de medicao de produtividade e ocasionou
uma elevacdao da mensuracao de informa-
¢des nos tribunais que nao estavam devida-
mente preparados, além de ter indicadores
focados no curto prazo (Bouckaert & Balk,
1991; Fragale Filho, 2007).

2.1. O Judiciario num enfoque administra-
tivo e o contexto da eficiéncia



Algumas mudancas foram propostas pelo
préprio CNJ para retomar adequadamen-
te o foco estratégico, a saber: definicao de
metas por segmentos do Judiciario (por
exemplo, a Justica Estadual poderia ter me-
tas diferentes da Justica Eleitoral); reducao
da quantidade de metas (ndao havia mais a
obrigatoriedade de ter dez metas por ano);
antecipacao da divulgacao de metas para
0S anos seguintes (divulgava as metas de
dois anos seguintes), facilitando a garantia
de busca de recursos orcamentarios que
seriam vinculados diretamente a projetos
de cumprimento das metas; foco nas me-
tas nao cumpridas em anos anteriores e
reconhecimento pelo cumprimento (visava
garantir a continuidade dos esforcos e reco-
nhecia os méritos das unidades judiciais que
conseguiam o cumprimento). As mudancgas
foram fundamentais para aumentar o nivel
de cumprimento e deixou claro que o CNJ
atuava administrativamente nos seguintes
temas: gestao; controle; organizacao; pa-
dronizagcao de procedimentos processuais
e de rotinas judiciarias; magistratura e po-
[itica social. © CNJ, também, tem abordado
questdes polémicas para o servico publico
como, por exemplo, o combate ao nepotis-
Mo; as regras para o pagamento de precato-
rios; a restricao da quantidade de servidores
cedidos de outros poderes e alteragcao das
regras de promoc¢ao dos magistrados na
carreira (Oliveira, 2017).

Ao lidar com assuntos relativos a sua ges-
tdo, o Poder Judiciario brasileiro sempre
careceu de mecanismos que permitissem
um conhecimento minimo de sua organi-
zacao administrativa. Freitas (1987) aponta
gue foi o pioneiro no Judiciario brasileiro a
trabalhar com a ideia de uma Justica Efi-
ciente. Acabou sendo incompreendido na
época e esta percepcao ficou presente até
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meados da década de 2000. Era dificil con-
seguir responder de forma mais precisa al-
guns questionamentos que envolvessem a
guantidade de magistrados ou de servido-
res, a quantidade de casos (processos) no-
VOs, a quantidade de casos finalizados, o or-
camento dos tribunais, dentre outros dados
basicos a administracao de uma organiza-
cao de tal porte (Sadek, 2004; Azevedo, 2010;
Nogueira, Oliveira, Vasconcelos & Oliveira,
2012). Na tentativa de tratar esse problema,
o0 movimento de coleta de dados gerenciais
comecou por diferentes frentes, desde da-
dos mais agregados até dados mais indivi-
dualizados, bem como a identificacao dos
maiores demandados da prestac¢ao jurisdi-
cional (chamados tecnicamente de litigan-
tes).

Desde 2006, o CNJ passou a recolher e sis-
tematizar dados estatisticos referentes a as-
pectos ligados ao desempenho das organi-
zacoes judiciarias brasileiras. Os dados, apds
tratamentos estatisticos, eram apresenta-
dos em forma de indicadores agrupadosem
areas como: insumos, dotacdes orcamen-
tarias, litigiosidade e acesso a justica (DPJ,
2014; 2018). Estes dados sao divulgados por
intermédio de relatdrio anual intitulado Jus-
tica em NuUmeros. Os dados apresentados
sao considerados agregados, pois retrata a
situacao consolidada dos tribunais. Ha sub-
divisdes por competéncia e jurisdicao ainda
em nivel macro (2° Grau; 1° Grau; Turmas Re-
cursais; e Juizados Especiais), mesmo assim
os dados nao refletem a situacao das com-
peténcias da justica ou das unidades judici-
arias de forma isoladas (DPJ, 2014, 2018; No-
gueira et al., 2012).

Macieira e Maranhao (2010) destacam a im-
portancia de trabalhar com no¢des de ges-
tdo nas unidades judiciarias, servindo como
instrumentos para a adogao de boas prati-



cas desde a base do Poder Judiciario. Deste
modo, pensando na formacgao de um banco
de dados que contemplasse questdes mais
relativas a um nivel micro, o CNJ desenvol-
veu o programa Justica Aberta no final de
2007. Trata-se de um programa gerenciado
pela Corregedoria Nacional de Justica que
permite fornecer elementos maiores de
transparéncia, bem como informacgdes que
permitam facilitar o acesso a justica. O sis-
tema Justica Aberta apresenta dados tanto
das serventias judiciais (1° e 2° grau), como
das extrajudiciais (cartorios), mas apenas
refere-se a competéncia da Justica Esta-
dual. Castro (2011) ressalta a importancia
desta base por fornecer dados desagrega-
dos em relagcao ao relatdrio Justica em Nu-
meros, permitindo servir como um melhor
instrumento para analise e formulacao de
politicas judiciarias considerando as pecu-
liaridades das unidades judiciarias. Dado a
heterogeneidade do Judiciario brasileiro,
este programa permite analisar de forma
mais detalhada a evolucao mensal das de-
ficiéncias e virtudes de cerca de nove mil
unidades jurisdicionais espalhadas por todo
o pais. O nivel de detalhamento permite
fornecer informacgdes como, por exemplo: o
numero de funcionarios, o estoque de pro-
cessos pendentes, a quantidade de suspen-
sao de liminares (pedidos de suspensao), o
volume de despachos e decisdes interlocu-
térias, a quantidade de processos distribu-
idos e resolvidos (sentencas e acordos ho-
mologados).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

As diferentes composi¢cdes de conselheiros
servem como referéncia para uma maior ou
menor influéncia do CNJ no ambiente ins-
titucional que se encontra o segmento da
Justica Estadual. Os anos de 2004 a 2013 fo-
ram escolhidos por corresponder ao periodo
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em gue o CNJ vem anualmente coletando
dados sobre os tribunais brasileiros e publi-
cando-os nos relatdrios Justica em NuUume-
ros (DP3J, 2014; 2018). Além disso, representa
uma década desde a criagao do CNJ e dos
efeitos gerados pela Reforma do Judiciario.

Inicialmente, foram realizadas entrevistas de
carater exploratério com dois ex-conselhei-
ros do CNJ. A escolha dos entrevistados foi
por critério de acessibilidade e conveniéncia
e cada um atuou no CNJ em gestdes distin-
tas. Além disso, os entrevistados tinham um
maior relacionamento com outros ex-conse-
Iheiros e demonstraram fundamentais para
facilitar o acesso dos entrevistados na fase
principal da pesquisa. Desta forma, pbde-se
compreender melhor o processo de forma-
¢ao do conselho e os distintos mecanismos
utilizados para a melhoria das eficiéncias
dos tribunais. Estas visdes tambem possibi-
litaram comentarios sobre casos pontuais
gue agregam o contexto local dos tribu-
nais estaduais e auxiliaram na construcao
e aprimoramento da versao final do roteiro
de entrevistas. Foi recomendado que as en-
trevistas ndao fossem gravadas, pois haveria
a possibilidade de obter mais informacdes,
evitando possivel intimidacao por parte dos
ex-conselheiros. Nesse sentido, verifica-se a
observacao de Beaud e Weber (2007) que a
posicao ou status do entrevistado pode ge-
rar dificuldades para a gravacao. Por outro
lado, é necessario ficar mais atento ao que
for dito pelos entrevistados, tomando notas
e registrando os detalhes da entrevista logo
apos a sua finalizacao.

A amostra foi construida por ex-conselhei-
ros do CNJ, fornecendo uma perspectiva
longitudinal. Os seguintes critérios foram
adotados para a selecao da amostra: i) Con-
selheiro(a) Presidente; ii) Conselheiro(a) Cor-
regedor(a); iii) Conselheiro(a)s representan-



tes da Justica Estadual; iv) Conselheiro(a)s
representantes do Ministério PUblico Esta-
dual; v) Conselheiro(a)s indicados pela OAB;
vi) Conselheiro(a)s indicados pelo Poder
Legislativo (cidadaos representantes da Ca-
mara Federal e do Senado); vii) Conselhei-
ro(a)s representantes de outros segmentos
do Judiciario, mas que tiveram participacao
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direta em comissdes ou projetos voltados
para a melhoria da eficiéncia operacional
dos tribunais. O estabelecimento destes
critérios serviu para selecionar as amostras
de acordo com as composi¢cdes do CNJ. O
resumo dos contatados e da quantidade de
entrevistados por composi¢ao pode ser Vis-
to da Tabela .

Tabela 1: Resumo da amostra de entrevistados por composicao.

Composicao Total Contatados Entrevistados* Total | Contatados
1° 15 8 6 53,3% 75,00%
2° 17 10 6 58,8% 60,00%
3@ 15 5 40,0% 83,33%
42 15 4 40,0% 66,67%
50 15 2 53,3% 25,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

*Houve entrevistados que foram reconduzidos e participaram de mais de uma composicao.

Observa-se que obteve percentual acima
de 60% de ex-conselheiros contatados em
todas as composicdes (trés entrevistados
foram reconduzidos ao cargo e, portan-
to, foram contabilizados em cada uma das
composic¢oes). Apenas os conselheiros da 52
composicao que se mantiveram mais difi-
ceis para a realizacao das entrevistas e ob-

teve-se o percentual de 25%. Consideram-se
validos os quantitativos de entrevistas por
COMpOSIi¢ao, pois permite obter uma quan-
tidade razoavel de informacdes e opinides
ao fornecer uma perspectiva longitudinal
da estruturacao e atuacao do CNJ.

As entrevistas obedeceram a protocolos



de pesquisa para preservar a identidade
dos respondentes, fornecendo seguranca
e liberdade de expressar as suas opinides,
apresentando casos ou situacdes que envol-
veram os bastidores das reunides e sessdes
do CNJ. Os protocolos foram os seguintes: i)
encaminhamento prévio do roteiro de en-
trevista; ii) as entrevistas foram realizadas
isolada e privadamente; iii) nao realizacao
de gravacgoes; iv) tomada de notas e obser-
vacdes durante a entrevista; v) fornecimen-
to de papel para os entrevistados produ-
zirem rascunhos ou anotagdes enguanto
eram entrevistados; vi) os participantes nao
conheceram as respostas um dos outros; vii)
as questdes formuladas foram circunscritas
ao dominio que se queria investigar; viii) so-
licitou assinatura do protocolo de realizacao
de pesquisa e deixou uma copia do roteiro
com o entrevistado (Thiry-Cherques, 2008).

A Figura 1 apresenta o resumo das infor-
macdes sobre as entrevistas realizadas de
junho a outubro de 2014: i) Coédigo de iden-
tificacao do (a) entrevistado (a); ii) Data de
realizagcao da entrevista; iii) Local de realiza-
¢ao da entrevista; iv) Duracao em minutos
da entrevista; v) Periodo em que o (a) entre-
vistado (a) esteve no CNJ; vi) Indicacao da
composi¢cao do CNJ; vii) Ocupacdes atuais
do (a) entrevistado (a), sendo uma principal
e outra subsididria caso tenha outra ocu-
pacao. O codigo de identificacao pode ser
compreendido a partir desta legenda:

LEG = Cidadao (a) indicado (a) pelo
Legislativo;

MAG = Magistrado (a) indicado pelo STF,
STJ ou TST;

MPE = Promotor (a) de Justica indicado
(a) pela PGR;

OAB = Advogado (a) indicado (a) pela
OAB.
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Os entrevistados foram informados que
a entrevista teria uma duracao média de
45 minutos, pois foi o tempo médio ob-
servado durante as entrevistas explorato-
rias e entrevistas estruturadas da etapa
anterior. As entrevistas totalizaram qua-
se 19 horas de duracao, tendo uma meé-
dia de aproximadamente 57 minutos por
encontro. Apresentou uma amplitude de
aproximadamente 1 hora (62 minutos). As
entrevistas de maior duragao foram rea-
lizadas com os entrevistados que possu-
iam maior experiéncia e vivéncia com a
gestdo dos tribunais enquanto atuou no
CNJ. As mais curtas foram consequéncias
de dois fatores: i) a falta de familiaridade
com o tema de gestao, e ii) devido a res-
tricdo de tempo que o (a) entrevistado (a)
possuia na sua agenda. O local da entre-
vista foi indicado para demonstrar que as
entrevistas mais longas foram realizadas
numM ambiente mais tranquilo e com uma
quantidade menor de interrupgdes. Con-
forme Beaud e Weber (2007), um local
favoravel para o entrevistado possibilitou
um clima de maior confianga, fornecen-
do um maior detalhamento nas respostas
gue foram fundamentais para os esclare-
cimentos do contexto de cada composi-

cao.

Apds as entrevistas, as anotacdes eram
repassadas para relatdérios de entrevis-
tas que serviam para pontuar os princi-
pais pontos e identificar relagcdes com
o referencial tedrico. Era o momento de
comparar as informacgdes obtidas com as
categorias previamente estabelecidas e
retiradas da literatura estudada. Os en-
trevistados mencionavam livros, artigos
e documentos que eram eventualmente
agregados ao material ja colhido na fase
de pesquisa documental e bibliografica.
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Cédigo Local Duracgao (min) gﬁr:_liodo no Composicdao | Ocupacgdes atuais

LEGOT Escritoriode | 73 2005-2007 P Advogado (a) ;

LEGO2 Hotel 44 2005-2009 1Pe2? Professor (a) -

MAGO1 Eﬂzgiir;f:aedcg)o(a) 42 2005-2007 P Magistrado (a) -

MAGO02 E/Izgiigtertaedio(a) 32 2011-2012 42 Magistrado (a) Desembargador (a)
MPEOT Entidadede | 4o 2007-20T1 23 JPLG‘S’Q?;?” (a)de |

wacos | Besdenciado |75 072000 |7 Negisvado o) | Desembargadr o
MAGO4 ﬁgggtertaed%"(a) 55 2008-2009 3 Magistrado (a) g"dgi:}ifr(a) Tribunal
OABO] Escritoriode | g7 2009-2012 Fe4 Advogado (a) -

OABO2 Entidadede | 5¢ 2007-2009 22 Advogado (a) Representante de
MAGO5 ﬁlaagirs‘frt;d%o(a) 71 2007-2009 22 Magistrado (a) ;

MAGO6 Escritriode | 48 2005-2007 1 Advogado (a) 'S\"ear‘]%;ségagc)’ (a) Apo-
OABO3 Eseritoriode | 53 2005-2007 1 Advogado (a) -

MAGO7 Eﬂisé?ﬁp;é%do 65 2005-2006 P Advogado (a) gﬂei%fégagc)’ (@) Apo-
MAGOS &%%‘irs‘te}aed%"(a) 78 20112012 4 Magistrado (a) ;

LEGO3 Universidade 43 2009-2011 3 Professor (a) -

MAGO9 f,lzg‘gtertaed%"(a) 28 2009-2011 3 Magistrado (a) g"dgi:fifr(a) Tribunal
MAGI0 E/I%gigtertaedoéo(a) 85 2013-2014 5 Magistrado (a) Conselheiro (a) CNJ
MAGTI ﬁgggtert;d%o(a) 39 2008-2009 22 Magistrado (a) g"dgigﬁifr(a) Tribunal
MAG12 f\]/laat;iir;tertaedo(l)o(a) 55 2013-2014 52 Magistrado (a) Conselheiro (a) CNJ
MAG13 Hotel 90 20112012 4 %ggsiztr:f:go(?;) g"dgigﬁfr(a) Tribunal

Figura 1: Informacoées sobre os entrevistados e entrevistas realizadas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Buscou-se entrevistar a maior quantidade
possivel de ex-conselheiros, embora a satu-
racao no nivel de respostas ja era percebi-
da a partir da 14® entrevista realizada. Conti-
nuou-se Com as outras entrevistas por causa da
relevancia dos respondentes no processo
de estruturagcao do CNJ. A saturagao apare-

ce quando o acréscimo de informacdes e
dados em uma pesquisa nao altera a com-
preensdo do fendmeno estudado (Creswell,
2009; Thiry-Cherques, 2008; 2009). Portan-
to, o nUmero de entrevistas realizadas ficou
vinculada a critérios ex-post. A quantidade
foi em funcao das respostas obtidas e nao
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arbitradas de forma pré-determinada, pois
nao é possivel definir previamente o ponto de
saturacao e, por conseguinte, o quantitativo
de observagdes requeridas (Thiry-Cherques,
2008; 2009).

Adotou-se a andlise tematica ou categorial
como forma principal de técnica de analise
de conteudo. Conforme Bardin (2011), este
tipo de andlise consiste no desmembramen-
to do texto em unidades e categorias, objeti-
vando descobrir os nucleos de sentidos que
compdem a comunicagao. As categorias es-
tabelecidas para andlises foram as seguintes:
i) Predominio de divergéncia (desconfianca e
resisténcias); ii) Predominio de convergéncia
(aceitagao e integracao); iii) Alternancia de ce-
narios (relativismo e contexto de autonomia).

Foram desenvolvidos relatérios de entrevistas
a partir dos dados coletados na pesquisa de
campo. Os procedimentos de analises foram
executados por meio de tabulagdes no pro-
grama Microsoft Excel® 2010, sendo a analise
descritiva utilizada para processamento de-
les. Os dados foram segmentados por ques-
tées do roteiro de entrevista e conforme as ca-
tegorias prévias e as categorias estabelecidas
a posteriori.

4. O OLHAR DESPROPORCIONAL DO CNJ

A presenca do CNJ no cenario do Sistema Ju-
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dicial brasileiro nao foi vista por bons olhos
desde o inicio, ou melhor, desde os momen-
tos prévios de discussdes sobre a Reforma do
Judiciario. O desconhecimento do funciona-
mento desta nova instituicao e a percepgao
de atuar como 6rgao de controle fazia com
que a sua criacao nao fosse bem vista pela
maioria da magistratura. O contexto histérico
dos momentos que antecederam a criacao
do CNJ foi objeto de ateng¢ao dos ex-conse-
Iheiros que estiveram mais presentes duran-
te os debates e discussdes sobre o projeto de
Reforma do Judiciario.

Um dos aspectos discutidos consistia nos cri-
térios e definicdes das representacdes que
ocupariam o cargo de conselheiro do CNJ. O
entrevistado MAG 06 relembrava da insatisfa-
¢ao que se tinha ha época em que os repre-
sentantes da Justica Estadual estavam em
menor numero do que a Proporgao represen-
tativa deste segmento em termos de quan-
tidade de processos em tramitagao, do valor
das despesas, do quantitativo de magistrados
e de servidores. Os dados do relatdrio Justica
em Numeros (DPJ, 2014) referentes ao ano de
2013 demonstra claramente esta distorcao,
pois a Justica Estadual concentra aproxima-
damente 55% das despesas do Judiciario, 69%
dos magistrados e 65% dos servidores, sendo
78% dos processos que tramitaram nesta Jus-
tica conforme pode ser visto na Figura 2.

Justica do Trabalho
7.866.086; 8,3%

Figura 2: Total

Justica Estadual
74.234.555;
78,0%

Justica Federal
11.436.978; 12,0%

Justica Eleitoral

)/ S09N405%  juctica Militar Estadual

10.807;0,01%
Auditoria Militar da Unido
3.619;0,004%
Tribunais Superiores
1.078.507; 1,1%

de processos em
tramitacao por
segmento de
Justica.

Fonte: DPJ (2014, p.
33).



Os dados mais recentes do Relatdrio Justica em
Numeros (DPJ, 2018), reforcam a ideia de capi-
laridade das unidades judiciais exercida pela
Justica Estadual frente aos outros segmentos
de Justica. Na Figura 3, pode-se perceber o pre-
dominio das10.035 varas e juizados especiais da

Justica Estadual
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Justica Estadual que estdo inseridas em 2.697
comarcas e representam mais da metade da
estrutura de atendimento do Poder Judiciario
nacional. Em termos de representatividade, es-
sas unidades judiciais estao presentes em cerca
de 48,4% dos municipios brasileiros.

Justica Militar Estadual

Auditoria Militar da Unido
19

Justica do Trabalho

1572

10y e

A ]

Figura 3: Unidades judiciarias de 1° grau, por ramo da justica, em 2017.

Fonte: DPJ (2018, p. 18).

Os relatoérios diferentes apenas reforcam
a visao do MAG 06 de que a desproporcao
do segmento da Justica Estadual € um dos
principais motivos de incompreensao do
CNJ para as demandas deste segmento.
Este argumento foi levado em considera-
¢ao por outros representantes do segmen-
to (MAGO3; MAGO5; MAGO08), mas que nao
estiveram presentes nas discussdes que
anteviram a criacdo do CNJ. Desta forma,
pode-se perceber o quanto os magistrados
que atuam neste segmento sdo capazes de
entender o significado das atividades de
carater nacional promovidas pelo CNJ, mas
nao se atentam para as diferencas dos TJs
dado que atuam num contexto estadual. Os

magistrados MAG 03, MAG 05 e MAG 08 en-
fatizaram a existéncia de uma federalizagao
das agcdes do CNJ que impactam no contex-
to local e ndo sao bem compreendidas com
a realidade dos Estados.

Outro ponto de divergéncia consiste nos
dois conselheiros que seriam escolhidos
pelo Poder Legislativo para representar a
sociedade. O entrevistado LEGO2 lembra
que o grande entrave era a preocupagao
dos magistrados em ter um ocupante de
mandato legislativo (deputado federal ou
senador) dentro do CNJ. Os magistrados
tinham receio deste controle e argumen-
tavam na independéncia e harmonia entre

A GESTAO DO PODER JUDICIARIO SOB A OTICA DE
EX-CONSELHEIROS: Andlise da Relagdo entreo CNJ e a
Justica Estadual de 2004 a 2013



0os Poderes que sao pregados pela Cons-
tituicao Federal. Segundo o MAG 07, havia
uma pressao, principalmente por parte da
Camara dos Deputados, de colocar parla-
mentares dentro do CNJ para ampliar o
foco disciplinar contra o Judiciario. Havia
pouca resisténcia neste sentido no Sena-
do, quando comparado com a radicaliza-
¢ao proposta pelas liderancas dos partidos
na Camara dos Deputados. O entrevistado
MAGO7 enfatizou intensamente esse receio
por parte dos magistrados e como forma de
evitar esta intromissao, argumentava que
caso fosse aprovada a legislagao com a pos-
sibilidade de um mandatario do Legislativo
como conselheiro, certamente seria con-
siderada inconstitucional pelo STF. Neste
caso, havia o risco de o CNJ ganhar um dis-
curso politico voltado exclusivamente para
a repressao a magistrados e aos tribunais. A
solucao encontrada, segundo LEGO2, foi ga-
rantir a presenca de cidadados indicados por
cada uma das casas legislativas e que tives-
sem a reputacao ilibada e o notavel saber ju-
ridico. Desta forma, seria mais facil garantir
uma aprovagao por parte da magistratura,
embora ainda nao fosse bem-vinda a cria-
¢ao do CNJ. Destaca-se também que essas
indicacdes por parte do Legislativo sao ob-
jetos de questionamentos frequentes, prin-
cipalmente, com relagao aos critérios de in-
dicacao destes cidadaos (Fragale Filho, 2017,
2013; Falcao; Rangel, 2013).

Sao recorrentes os comentarios sobre a im-
portancia do presidente do STF na época,
ex-ministro Nelson Jobim, na articulacao
politica para a efetivacao da Reforma do
Judiciario. Os entrevistados LEG02, OABO3,
MAGO5, MAG13 reconheceram como essen-
cial o papel do ex-ministro para garantir a
criacao do CNJ e trabalhar com a estrutu-
racao inicial do érgao. Tendem a apontar a
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experiéncia e habilidade politica do ex-mi-
nistro como o grande diferencial desta con-
guista, pois conseguia ter um bom dialogo
com os representantes dos trés Poderes, da
OAB, do Ministério PUblico e das entidades
classistas. Deste modo, as resisténcias para
aprovacao da Reforma do Judiciario dimi-
nuiram, Mesmo assim muitas resisténcias
precisavam ser enfrentadas apds o estabe-
lecimento do CNJ como 6rgao responsavel
pelo controle administrativo e financeiro
dos tribunais e de fiscalizatério da conduta
dos magistrados.

5. ARELAGAO ENTRE O CNJ E OS
TRIBUNAIS DE JUSTICA ESTADUAIS

O desconhecimento da forma de atuacao
gue o CNJ poderia produzir foi o principal
responsavel pelas resisténcias iniciais que
os tribunais e a magistratura tinham sobre
o orgao. A ideia de controle representava
uma nova realidade para os magistrados e
os tribunais, principalmente os vinculados
ao segmento da Justica Estadual, pois nao
existiam Conselhos Nacionais que promo-
vessem a fiscalizacao de seus atos. O MAG
07 destacava que as primeiras resisténcias
ja vinham dentro da composicao do CNJ,
devido a indicacao de alguns membros
gue tinham um posicionamento contra-
rio a existéncia de um o6rgao controlador
para o Judiciario. Porém, estava ciente que
o CNJ podia atuar dentro de dois vieses no
momento de criagao do érgao: um voltado
para a eficiéncia e outro voltado para a in-
vestigacao de irregularidades. Deste modo,
procurou atuar como conselheiro que enfa-
tizava a eficiéncia para garantir a afirmacao
e a estruturacao de um orgao recente. O
MAGQ7 procurou estabelecer uma agenda
de trabalho do CNJ em marcos politicos que
recebiam um amplo apoio da magistratura
como, por exemplo, o caso do combate ao



nepotismo. Apesar do CNJ ter sido alvo de
acoes judiciais no STF promovidas pela As-
sociacao de Magistrados Brasileiros (AMB),
havia uma aceitagcao por parte da magis-
tratura pelo fim do nepotismo no Judicidrio
conforme apontado por Sadek (2006) num
levantamento realizado com os associados
da prépria AMB.

A maioria dos entrevistados reforca que os
primeiros momentos da relacao entre o CNJ
e os tribunais foram marcados pelo nivel
elevado de divergéncias. Além dos posicio-
namentos contrarios obtidos internamente
(conforme mencionado pelo MAGQO7) e judi-
cialmente (pelas acdes da AMB), havia tam-
bém as resisténcias geradas principalmente
pelos tribunais de grande porte do segmen-
to da Justica Estadual (representados prin-
cipalmente pelo TISP e pelo TJR]). Segundo
LEGO2 e MAGT12, havia uma insatisfacao da
cUpula destes tribunais, pelo fato de o CNJ
ser um &rgao novo que ja proferia ordens
de mudanca de gestao ou solicitava escla-
recimentos para um tribunal tradicional,
grande ou renomado perante as institui-
¢des juridicas brasileiras. O MPEO1 enfatizou
gue o fato de os conselheiros terem status
de Ministro de Estado servia como uma de-
monstragao para os tribunais de que o CNJ
estava acima deles e que deveriam prestar
0s esclarecimentos necessarios e acatar as
resolucdes e recomendacdes estabelecidas.
Por outro lado, o MAGO0O2 e o MAGO09 desta-
cam gque o CNJ enfrentava resisténcia de
todos os Tribunais de Justica estaduais, pois
o0 6rgao surgiu para acabar com a auséncia
de controle existente neste segmento. Pas-
sava uma ideia de que o CNJ teria sido cria-
do principalmente para controlar a Justica
Estadual. Este argumento ja contesta o po-
sicionamento de Falcao, Cerdeira e Argue-
Ihes (2011) e Falcao et al. (2013) que sugerem
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a Reforma do Judiciario atendeu principal-
mente ao STF e de que hd a necessidade de
uma nova reforma. Porém, o presente tra-
balho visualiza o CNJ como um dérgao que
procura promover uma integracao nacional.
Entdo se acredita que as resisténcias surgi-
ram como um movimento contra as tenta-
tivas de uniformizacao e padronizagao pro-
venientes da ideia de Judiciario nacional e
gue foram apontadas por MAGO7 e MAGTI.
Percebia-se uma perda de autonomia dos
Tribunais de Justica neste primeiro mo-
mento, pois as recomendacdes e resolucdes
alteravam o modo de atuac¢ao e organiza-
¢ao de muitos tribunais. Servia como forma
de moralizagao quando envolvia irregulari-
dades, mas também de imposi¢cao de boas
praticas que ja vinham sendo adotadas por
alguns tribunais como, por exemplo, a ado-
¢ao de Planejamento Estratégico com hori-
zonte temporal de pelo menos cinco anos
e a instalagcao de 6rgao de controle interno
(Azevedo, 2010).

As acdes do CNJ voltadas para a promogao
das ferramentas de gestdo e com o foco na
melhoria dos niveis de eficiéncia fizeram
com gue os tribunais de pegueno e médio
porte compreendessem e aceitassem o pa-
pel deste novo 6rgao, conforme apontado
por LEGO2, OABO2, MPEOI1, LEGO3 e MAGTI.
Estes tribunais passaram a se beneficiar
com as orientacdes de gestao promovidas
pelo CNJ. Portanto, percebe-se que hd uma
transicao na aceitacao do CNJ e que os tri-
bunais passaram a convergir os esforcos de
mudancas. Ao realizar a Pergunta Aberta do
guestionario, a maioria dos respondentes
indicou que havia atualmente um nivel de
convergéncia entre o CNJ e os tribunais.

Outros cinco respondentes apontaram que
existia um processo transitério entre conver-
géncia e divergéncia na relacao entre o CNJ



e os tribunais. O principal argumento desta
posicao consiste na possibilidade de interfe-
réncia do CNJ frente a autonomia de gestao
dos tribunais. © MAGO8 comenta que o CNJ
deve ser um defensor da autonomia dos tri-
bunais, mas apresenta-se recorrentemente
com a primeira instituicao que interfere in-
devidamente nos tribunais estaduais. Este
cenario gera uma tensao constante entre
convergéncia e divergéncia de esforcos na
relacdao CNJ-TJs. Por outro lado, o MAGITO ar-
gumenta que os tribunais tendem a utilizar
este discurso da autonomia apenas quando
a situacao é conveniente para eles. Refor-
¢a 0 argumento de alternancia de cenarios
de convergéncia e divergéncia de esforcos,
mas acredita que o CNJ apresenta uma Vi-
sdo maior do cenario nacional e que procura
diminuir as particularidades do segmento,
principalmente enfrentando as dificulda-
des ocasionadas pelas diferencas culturais e
de recursos existente em todo o pais. Desta
forma, o contexto socioeconémico vivencia-
do por cada tribunal em seus Estados acaba
tendo um papel mais relevante como dificul-
dade a ser enfrentada num processo de inte-
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gracgao nacional.

Enquanto os outros cinco respondentes
apontaram que ainda predominam diver-
géncias na relacao CNJ e tribunais. O argu-
mento principal consiste na falta de proximi-
dade por parte do CNJ que geram problemas
de comunicacao e compreensao da realida-
de local. Apontaram que ha uma visao de
integracao nacional que prejudica os tribu-
nais estaduais, pois eles possuem particula-
ridades que nao sao compreendidas pelos
conselheiros que em sua maioria sdo prove-
nientes de tribunais federais ou advogados
gue atuam e defendem interesses nacionais.
Neste caso, percebe que os respondentes
Sa0 contrarios ao processo de integracao na-
cional proposto, pois acreditam que é mais
facil solucionar os problemas locais. A visdo
nacional nem sempre atende as dificuldades
locais que sao mais urgentes, mas acabam
Nnao se tornando prioritarias, pois ha a neces-
sidade de atender rapidamente as ordens ou
orientacdes provenientes do CNJ. Portanto,
percebe-se um conflito entre o cenario na-
cional e o contexto local.

A Figura 4 apresenta o resumo dos respondentes conforme as categorias do estudo.

Resumo
Quant. Categoria Entrevistado (a)s
Predominio de Divergéncia

5 . A MAGO06; OABO3; LEG0O3; MAGO9; MAGI3;
(desconfianga e resisténcias)

10 Predominio de Convergéncia LEGO2; MAGO1; MAGO02; MPEOT; MAGO03; MAGO4;

(aceitacao e integracao) OABO1; OABO2; MAGO7; MAGTT;

Alternancia de Cenarios (relati-

5 . . LEGOT; MAGO5; MAGO8; MAG10; MAG12;
vismo e contexto de autonomia)

Figura 4: Resumo das categorias do estudo.

Fonte: Elaborado pelo autor.



CONSIDERAGCOES FINAIS

A participacao do CNJ évistacomo relevante
e fundamental para o segmento da Justica
Estadual pelos seguintes aspectos: i) o de-
senvolvimento das ferramentas de gestao;
ii) a moralizacao e fiscalizagao dos magistra-
dos e tribunais; iii) melhoria na prestacao de
servicos; iv) a articulagcao institucional do Ju-
diciario com os outros Poderes ou institui-
coes ligadas ao Sistema Judicial brasileiro.

As entrevistas forneceram uma visao am-
pla do papel do CNJ ao longo de uma déca-
da. De forma mais ampla, os respondentes
apontaram a existéncia de uma convergén-
cia de esforcos entre o CNJ e os Tribunais de
Justica estaduais que foi sendo fortalecida
na medida em gue o desconhecimento e
a desconfianca sobre o CNJ foram se dissi-
pando. O CNJ é visto positivamente ao exer-
cer o papel de coordenador dos projetos
que tratam da padronizacao dos servicos
judiciais e de politicas publicas desenvolvi-
das para enfrentar problemas polémicos do
Sistema Judicial (Mutirbes carcerarios; re-
conhecimento de paternidade; combate a
corrupcao etc.). Percebeu-se que a relacao
de convergéncia e divergéncia apresenta
alternancias ciclicas, pois o entendimento
altera conforme a percepc¢ao de perda de
autonomia por parte dos tribunais. A auto-
nomia dos Tribunais de Justica Estaduais é
utilizada como o principal argumento para
que a relagcdo com o CNJ seja afetada, ge-
rando uma resisténcia dos procedimentos
de centralizagao e uniformizacao.

As principais dificuldades foram encontra-
das no que se refere a falta de disponibilida-
de de agenda dos possiveis entrevistados, o
que atrapalhou o processo. Em alguns casos
percebeu-se uma resisténcia para a realiza-
¢ao da entrevista. Foi observado que alguns
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dos ex-conselheiros nao tiveram interesse
de abordar ourelembrar as experiéncias que
vivenciou enquanto esteve no CNJ, dado
a quantidade de negativas recebidas para
a realizacao da entrevista. Informalmente,
alguns dos entrevistados chegaram a co-
mentar que provavelmente nao conseguiria
obter respostas de determinados ex-conse-
Iheiros. Ao questionar o motivo, respondiam
gue esses ex-conselheiros ndo eram favora-
veis ao CNJ ou estiveram como conselheiros
por outros interesses que nao estavam liga-
dos a esséncia do trabalho do CNJ.

Sugere-se que pode haver diferencas de
atuacao do CNJ dentro dos segmentos da
Justica Federal, Justica do Trabalho, Justica
Eleitoral e Justica Militar. Sobre os dois pri-
meiros segmentos, as diferencas podem ser
resultado da atuacao e influéncia de outros
Conselhos que atuam dentro destes seg-
mentos. Enquanto os dois ultimos, o CNJ
pode atuar de forma distinta devido ao grau
de especificidades do modo de trabalho
destes segmentos. Em termos operacionais,
recomenda-se que sejam realizados grupos
focais com os conselheiros atuais e ex-con-
selheiros. Desta forma, alguns resultados
poderiam emergir a partir das percepcdes
entre quem se encontra no momento atual
e guem esteve no CNJ anteriormente.
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Resumo

O artigo sintetiza os resultados de uma pes-
quisa empirica sobre as Instituicdes de Longa
Permanéncia para Idosos (ILPl) em Sergipe, re-
alizada nos anos de 2017 e 2018, e teve como
ponto de partida os direitos reconhecidos pela
Politica Nacional do Idoso, pelo Estatuto do
ldoso e pela Constituicao Federal de 1988, em
contraste com as dificuldades de implemen-
tacao e efetivacao de tais garantias. A pesquisa
utilizou-se de dados secundarios, a partir de
estudo ja realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdbmica Aplicada (IPEA) em 2008, sobre
as caracteristicas das instituicbes de longa
permanéncia para idosos na regiao Nordes-
te, e através de estudo empirico realizado in
locu nas instituicdes de longa permanéncia
no estado, foi possivel estabelecer uma anali-
se comparativa dez anos depois. Observou-se
um aumento do total de idosos residentes em
ILPIs em relacao ao ano de 2008, mas esse au-
mento Nao representou uma ampliacao per-
centual do numero de idosos atendidos, pois
ndo acompanhou o crescimento da popula-
¢ao idosa no estado. De outra parte, ao tratar
das limitacdes legislativas, o artigo destaca dis-
positivos que, na tentativa de proteger o idoso,
acabam por limitar sua autonomia, sobretudo
dadas as caracteristicas sociais das ILPIs, que
tendem a provocar um afastamento do idoso
de outros convivios sociais. Os resultados indi-
cam ainda grandes dificuldades financeiras
das instituicdes para a manutencao dos servi-
¢os e a transferéncia de responsabilidades do
poder executivo para instituicoes filantropicas
em relagao a criagao e manutencgao das ILPIs
no estado. Demonstra-se que a fragilidade das
politicas publicas e a invisibilizacao do proble-
Ma agravam a vulnerabilidade dos idosos.
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Abstract

This article synthetizes the results of an em-
pirical research concerning Long-Term Care
(LTC) Institutions for elderly people in the
State of Sergipe, between the years of 2017
and 2018, and it was part of the activities of
the Research Group about Inequalities and
Fundamental Rights, and it had its begin-
ning with the elderly rights recognized in
the National Policy of the Elderly, the Stat-
ute of the Elderly and the Federal Consti-
tution of Brazil from 1988, in contrast with
the difficulties of implementation and ef-
fectiveness faced by these guarantees. The
research used secondary data from a study
already conducted by IPEA in 2008, on the
characteristics of long-term care institu-
tions for the elderly in the northeast region
of Brazil, and ten years later it was possi-
ble to stablish a comparative analysis with
an empirical study in these institutions in

Sergipe. There was an increase in the total
number of elderly residents in long term
care institutions compared to 2008, but this
increase did not represent a percentage
increase in the number of elderly assisted,
as it did not accompany the growth of the
elderly population in the state. Concerning
legislations limitations, this article empha-
sizes regulations that instead of protecting
the elderly ends up bringing limitation to
its autonomy and independence, mainly in
social activities, because these institutions
tend to put the elderly away from them.
The results indicate the financial difficul-
ties of institutions to maintain services and
a transfer of the executive's responsibility to
philanthropic institutions in relation to the
creation and maintenance of LTC Institution
in Sergipe, demonstrating that the fragility
of public policies aggravates the vulnerabil-
ity of the elderly.



INTRODUCAO

O artigo sintetiza dados e resultados obtidos
em pesquisa empirica realizada nos anos de
2017 e 2018 sobre as Institui¢cdes de Longa
Permanéncia para ldosos (ILPI) em Sergipe*.
Ao observar as principais criticas doutrinarias
sobre o sistema juridico de protecao ao ido-
so no Brasil, o texto aponta questdes que po-
dem contribuir para a perda de autonomia
do individuo, demonstrando-se tamlbém,
através dos dados coletados, as grandes di-
ficuldades de implementacao e efetivacao
dos direitos fundamentais do idoso.

A pesquisa oferece um olhar sobre a legisla-
¢cao especial do idoso, com destaque para os
textos que regulam as atividades das ILPIs
e 0s instrumentos que tendem a limitar a
autonomia do idoso submetido ao contexto
asilar. A observacao das principais vulnera-
bilidades que envolvem o contexto das re-
lacdes sociais entre o idoso e a familia, e as
interferéncias do poder publico ao ditar os
regramentos legais, servem de diretriz me-
todoldgica para a analise da condicao de su-
jeitos de direitos dos idosos.

Assim, tornou-se necessario apresentar al-
gumas questdes afetas a condi¢cao de ido-
so e do envelhecimento e, em paralelo, as
caracteristicas das instituicdes de longa
permanéncia, na medida em gue tendem
naturalmente a contribuir com a perda de
autonomia do individuo idoso.

Os dados revelam também a omissao do
poder publico na criagao e manutencgao
destas instituicdes. Ao estabelecer, em nivel

4 Morais, D. F. (2018). Um Olhar Sobre os Direitos Fundamentais e as
Instituicbes de Longa Permanéncia para Idosos (ILPI) em Sergipe.
Trabalho de Conclusdo de Curso como requisito para a Graduagao
em Direito da Universidade Federal de Sergipe, em 2018, integrante
do Grupo de Pesquisa Desigualdade (s) e Direitos Fundamentais ca-
dastrado no CNPq. A pesquisa comparou os dados do IPEA de 2008
em relagdo aos dados obtidos na pesquisa de campo realizada no
periodo de setembro de 2017 a junho de 2018, utilizando-se principal-
mente de dados do Conselho Estadual do Idoso, dos relatérios do Mi-
nistério Publico de Sergipe e de questionarios aplicados aos gestores
das ILPIs de Sergipe.
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de legislacao (Estatuto do Idoso) e de Decre-
to (1.948/1996), o asilo como ultima opcado de
acolhimento, afirma-se que o Estado reco-
nhece o idoso institucionalizado como um
dos grupos de maior vulnerabilidade.

A Sintese de Indicadores Sociais (SIS) de
2016, publicada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), aponta a ten-
déncia de um crescimento muito mais ace-
lerado da populacao idosa no Brasil se com-
parada com os paises desenvolvidos. Estes
paises tiveram mais recursos e mais tempo
para o aperfeicoamento dos sistemas de
protecdao ao idoso, o que torna a situacgao
brasileira ainda mais preocupante.

CONSIDERAGCOES METODOLOGICAS E
VULNERABILIDADE DO IDOSO

A pesquisa buscou observar as caracteristi-
cas das Instituicdes de Longa Permanéncia
em Sergipe e condi¢ao dos idosos nelas in-
seridos. Para analise, adotou-se o conceito
de ILPI utilizado pelo Conselho Estadual dos
Direitos da Pessoa ldosa e pelo Ministério
Publico Estadual, e 0 mesmo no tocante as
definicdes de modalidade de atendimento.

Adotou-se como referéncia o estudo do
Instituto de Pesquisa Econbdmica Aplicada
(IPEA, 2008) que identificou 15 ILPIs em Ser-
gipe, as quais se somaram 03 criadas poste-
riormente, atingindo-se o conjunto de todas
as ILPIs reconhecidas pelo Ministério Publi-
co do estado e pelo Conselho Estadual do
Idoso em Sergipe no universo da pesquisa.

A pesquisa quantitativa utilizou-se de dados
secundarios a partir do estudo ja realizado
pelo IPEA, aos quais se acrescentaram da-
dos primarios produzidos pelo estudo em-
pirico realizado in locu nas instituicdes de
longa permanéncia visitadas. A inexistén-
cia de um sistema informatizado conten-



do dados de tais equipamentos somada as
dificuldades de acesso aos dados da maior
parte das ILPIs em Sergipe exigiu uma pes-
quisa de campo, realizada através de visitas
atodasas|LPls que sdo acompanhadas pelo
Conselho Estadual do Direto do Idoso e pelo
Ministério Publico Estadual. Boa parte des-
tas Instituicdes nao possui sitio eletrénico e,
em muitos casos, nao disponibilizam ou nao
possuem telefones fixos para contato.

As visitas também proporcionaram ao es-
tudo um viés qualitativo, uma vez que se
procurou apurar, através da perspectiva dos
gestores, as principais dificuldades enfren-
tadas no atendimento da populacao idosa.

Como referido, o primeiro mapeamento das
ILPIs no Brasil foi realizado pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada em 2008. Os
dados relativos ao estado de Sergipe apon-
taram a existéncia de 15 ILPIs, localizadas
em 13 municipios e com 419 residentes no
total, sendo que apenas 378 desses residen-
tes possuiam mais de 60 anos. Esses repre-
sentavam 0.3% da populacao total de idosos
em Sergipe.

Os dados coletados na pesquisa de campo,
através das visitas as instituicdes, partiram
de guestionario estruturado com questdes
objetivas aos gestores, com o intuito de
quantificar: a) a principal fonte de recursos
de manutencgao das instituicdes (Governo
Federal, Governo Estadual, Municipio, Doa-
¢coes, Recursos Privados); b) o percentual de
idosos que recebiam mais de 02 visitas por
més dos familiares; c) o numero de idosos
institucionalizados sem nenhuma fonte de
renda; d) numero de idosos recebendo a
prestacao judicial de alimentos e ac¢des ju-
diciais promovidas pela Defensoria Publica
ou pelo Ministério publico em favor dos ido-
sos; e) dificuldades enfrentadas pelos ges-
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tores de uma ILPI (recursos financeiros, os
cuidados com os idosos, a auséncia afetiva
de familiares ou o licenciamento junto aos
orgaos de fiscalizacao); e f) a natureza juridi-
ca das instituicoes.

Quanto a esta variavel, natureza juridica das
ILPIs, “a maior parte das instituicdes encon-
tradas em Sergipe é filantropica (85,7%),
sendo que 64,3% sao filantrépicas religiosas
e 21,4%, leigas. Apenas 14,3% das instituicoes
sdo publicas.” (IPEA, 2008, p. 178).

Sendo possivel comparar alguns dos dados
apos dez anos e diante dos desafios de ana-
lise das caracteristicas das ILPIs, a utilizacao
da pesquisa empirica de campo mostrou-
-se como a mais adequada, pois o empiris-
mo como metodologia de investigacao so-
cial tem ganhado destaque nas pesquisas
em Direito. Luciana Yeung (2017) ressalta o
empirismo como sendo “a pratica filosofi-
co-cientifica de se chegar a conclusoes in-
vestigativas por meio da observacao de da-
dos obtidos pela observacao da realidade”
(Yeung, 2017, p. 249), apontando a relevan-
cia dos trabalhos de Nicolaus | Bernoulliem
1709 e do estatistico Francés Simeon Denis
Poisson de 1837 na area do Direito. Este ul-
timo, famoso por demonstrar a distribuicao
estatistica de Poisson, livro em que trata da
probabilidade de julgamentos em matéria
criminal.

Outra referéncia relevante para a analise
apresentada aproveita a ideia da intersec-
cionalidade, conceito cunhado por Kimber-
le Crenshaw (2002). A autora estabelece o
conceito da interseccionalidade na discrimi-
nacao de raca e género em contraponto as
visdes tradicionais que, ao abordar aspectos
especificos de um ou de outro grupo, aca-
bam por limitar a real dimensao do proble-
ma que muitas vezes Nao se restringe a de-



terminado grupo ou condicao.

A autora sugere a possibilidade de ocorrén-
cias de sobreposicdes de vulnerabilidades
em gue o mesmo individuo sofre discrimina-
¢ao racial, discriminacao de género, discrimi-
nagao de classe, discriminagao em razao de
deficiéncia ou da idade, possibilitando uma
analise multidimensional que nao se restrin-
ja a apenas um enfoque de protecao.

A condicao de vulnerabilidade dos idosos
nas ILPIs em Sergipe tende a reunir condi-
¢oes de vulnerabilidade multidimensional:
individual, familiar e sociojuridica. Do ponto
de vista individual caracterizada pela ausén-
cia ou insuficiéncia de recursos individuais
para a realizacdao das atividades basicas e
pelos altos indices de problemas de salde
gue acometem os idosos. A vulnerabilidade
familiar é caracterizada seja pela auséncia
do convivio e dos cuidados dos parentes,
seja pela baixa frequéncia de visitas de fa-
miliares, e a vulnerabilidade sociojuridica se
caracteriza pela inexisténcia, insuficiéncia
ou deficiéncias estruturais de instituicdes
criadas e mantidas pelo poder publico, pelo
baixo valor das aposentadorias e pensbdes
definidas legalmente, e pela ineficiéncia da
garantia de direitos dos idosos nas institui-
codes que residem.

Dessa forma, aspectos relacionados ao
processo de envelhecimento e a descricao
das caracteristicas sociais das ILPIs eviden-
ciam as vulnerabilidades apontadas. Pa-
ralelamente a analise dos dados das ILPIs,
a discussao em torno da protec¢ao social e
juridica dos idosos e das limitacdes ainda
existentes reforcam a preocupacdo em tor-
no das vulnerabilidades apontadas.

ENVELHECIMENTO, DEFINIGAO E
CARACTERISTICAS SOCIAIS DAS ILPIS
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As causas do envelhecimento ainda intri-
gam cientistas do mundo todo. Em resumo
sobre o tema, Guiomar Silva Lopes (2011) traz
as hipoteses chamadas estocasticas, basea-
das no acumulo de erros no DNA que pro-
vocaria mudangas estruturais no individuo
gue envelhece, e relembra os estudos sobre
a estrutura terminal do cromossomo, que
funcionaria como relégio biolégico, concei-
to que rendeu o prémio Nobel de Medicina
de 2009 aos autores Elizabeth Blackburn,
Carol Greider e Jack Szostack.

A distincao entre velhice e doenca é um
tema bastante controvertido entre os pes-
quisadores, a diferenciagao entre senescén-
cia e a senilidade tende a mudar a concep-
¢ao sobre o idoso. Beauvoir (1970) aponta
distingcdes entre a velhice e a doenga, en-
tendendo que a doenca se apresenta com
maior evidéncia para o paciente do que
para aqueles que o cercam. Enquanto que
“a velhice aparece com maior clareza aos
olhos dos outros que aos do proprio sujeito”
(Beauvoir, 1970, p. 8).

Descrevendo a histdria da senescéncia e da
senilidade, Farfel (2008) faz mencao ao es-
tudo dos historiadores que apontam para
a descricao em 1907 do primeiro caso de
Alzheimer, pesquisador que emprestou o
nome a doenca. O autor cita a classificacao
etaria de Pitagoras no século VII AC, (7, 21,
49, 63 e 81 anos), chamando as duas ultimas
de senium. Ja Hipocrates, no século IV AC,
considerava as alteragdes cognitivas ineren-
tes ao envelhecimento. Na mesma linha,
Aristoteles considerava o envelhecimento e
o declinio mental inseparaveis.

Farfel (2008) destaca a percepgao diferen-
ciada de outros autores da época, em es-
pecial a visdo de Cicero, jurista e filésofo do
século Il A.C, autor do livro “Saber Envelhe-



cer”, que teria sido o primeiro a distinguir o
envelhecimento natural do envelhecimento
patolégico. Na contramao do que se acredi-
ta hoje, ainda no Século Il, 0o médico romano
Galeno considerou o envelhecimento como
uma infeccao inevitavel do corpo, ideia que
s6 fora rebatida no século XIX, quando o
médico francés Philippe Pinel conseguiu
convencer a sociedade, que mantinha os
idosos debilitados em prisdes, de que a de-
terioracao cognitiva nao deveria ser encara-
da como crime e sim como doenca. Cicero
(2001), no livro “Saber Envelhecer” do sécu-
lo Il A.C, sugeria a pratica de exercicios que
retardariam a perda cognitiva, destacava a
participacao politica de idosos em impor-
tantes sociedades e apresentava as vanta-
gens trazidas pelos anos vividos. Em relacao
ao conceito ou definicdo de envelhecimen-
to, outras ciéncias, além da medicina, tém
trazido grandes contribuicdes. Debert (1999),
baseada em estudos de antropologia, relata
a auséncia do parametro de idade cronolé-
gica como definicao de envelhecimento na
maioria das sociedades orientais. Segun-
do a autora, a definicdo legal que elege o
critério cronolégico para a determinacao
da velhice cria: “um mecanismo basico de
atribuicdo de status (maioridade legal), de
definicdo de papéis ocupacionais (entrada
no mercado de trabalho), de formulacao de
demandas sociais (direito a aposentadoria)”
(Debert, 1999, p. 46).

O modelo simples de definicao da velhice
facilita a solucao em caso de lide judicial, no
entanto a legislacao brasileira acabou crian-
do diferentes parametros etarios para con-
cessao de direitos: a definicao de idosos aos
60 anos, o direito ao Beneficio da Prestacao
Continuada (BPC) aos 65 anos, a idade com-
pulsoria diferenciada, as diferentes idades da
legislacao penal, processual, previdenciaria
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e trabalhista acabam relativizando a vanta-
gem de uniformizag¢ao do critério etario.

Em relacao a definicdo das ILPIs, ndao ha
consenso no Brasil. Camarano e Kanso
(2007) afirmam que a Sociedade Brasileira
de Geriatria e Gerontologia (SBGG) sugeriu
o termo ILPI por entender que tais institui-
¢des desempenhavam um papel hibrido de
assisténcia social e assisténcia a saude, pelo
fato de a legislacao nao diferenciar com cla-
reza as clinicas de repouso, asilos, clinicas
geriatricas, abrigos e, para aproveitar a no-
menclatura adotada internacionalmente
Long-term care institution. Logo,

As ILPI sao estabelecimentos para aten-
dimento institucional integral, de indi-
viduos dependentes ou independentes
qgue nao dispdem de condi¢des para per-
manecer com a familia em seu domicilio.
Essas instituicdes, conhecidas por deno-
minacgdes diversas, (abrigo, asilo, lar, cada
de repouso, clinica geriatrica e anciana-
to), devem proporcionar servicos nas are-
as de assisténcia social, medicina, psico-
logia, enfermagem, terapia ocupacional,
odontologia e fisioterapia, mantendo os
idosos saudaveis e independentes para
realizar atividades da vida diaria (AVD),
evitando a instalacao e o agravamento de
doencgas advindas da inatividade e a falta
de orientacao do idoso e seus familiares
(SBGG, 2003).

Apods a adocao do termo ILPI pela SBGG, o
estado brasileiro passou a adotar o conceito
estabelecido na RDC 283, de 26 de setem-
bro de 2005:

Instituicdes de Longa Permanéncia para
Idosos (ILPI) sao instituicbes governa-
mentais ou Nao governamentais, de ca-
rater residencial, destinada a domicilio
coletivo de pessoas com idade igual ou



superior a 60 anos, com ou sem supor-
te familiar, em condicao de liberdade e
dignidade e cidadania. (Agéncia Nacio-
nal de Vigilancia Sanitaria [ANVISA], 2005,
p.3). Grifo nosso.

E importante destacar que o conceito ndo
se refere a modalidade de atendimento asi-
lar, definido através do artigo 3° do decre-
to 1948/96 que regulamenta a Lei Federal
8.842 (Politica Nacional do Idoso), como foi
dito anteriormente. O conceito trata da de-
finicao da Instituicao e nao da modalidade
de atendimento.

Assim, por esta definicao da RDC 283, a ILPI
deve acolher idosos, que passaraoc a té-la
como domicilio coletivo, independente do
suporte familiar, mantendo-se a condicao
de liberdade, dignidade e cidadania. Nes-
ta abordagem, as criticas de priorizagao do
critério patrimonial e da exigéncia de ine-
xisténcia de amparo familiar em detrimen-
to da capacidade juridica do idoso estariam
minimizadas.

A fragilidade das definicdes referentes as
modalidades de atendimento e dos tipos
de instituicdes, associada a deficiéncia no
nudmero e na estrutura das instituicdes es-
pecializadas no tratamento dos idosos, tem
trazido uma série de problemas praticos re-
lacionados a permanéncia de idosos em de-
terminadas instituicdes. Por diversas vezes,
instituicdes publicas que prestam servicos
na modalidade Casa-Lar, que teoricamen-
te seriam obrigadas a prestar atendimento
temporario aos acolhidos, deparam-se com
idosos que nao possuem amparo familiar e
recursos suficientes para se desligarem da
instituicao, permanecendo por mais tempo.

Nestes casos, a remog¢ao do individuo para
uma ILPI tende a enfrentar todos os pro-
blemas de quebra das relacdes afetivas e
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do sentimento de pertencimento do idoso
aquela primeira instituicao. As relagdes so-
ciais desenvolvidas em instituicdes deste
tipo (ILPI e Casa-Lar com longos periodos
de atendimento) apresentam peculiarida-
des que merecem uma observacdo espe-
cial, sendo pertinente relembrar o conceito
de instituicao total de Goffman (1992):

Uma instituicao total pode ser definida
como um local de residéncia e trabalho
onde um grande numero de individuos
com situagao semelhante, separados da
sociedade mais ampla por consideravel
periodo de tempo, levam uma vida fe-
chada e formalmente administrada (Go-
ffrnan, 1992, p. 1).

De acordo com o autor, as instituicdes totais
tendem a quebrar uma disposicao basica da
vida comum onde o individuo tende a dor-
mir, brincar e trabalhar em diferentes luga-
res, sob autoridades diferentes, e acrescenta
que: “o aspecto central das instituicdes to-
tais pode ser descrito como a ruptura das
barreiras que comumente separam essas
trés esferas da vida” (Goffman, 1992, p. 71).

Dessa forma, a ILPI torna-se o novo, e mui-
tas vezes o Unico ambiente social do idoso,
seu novo lar, seu outro mundo. Nessa nova
etapa, o idoso ird enfrentar todas as dificul-
dades davida e, de forma inversa ao periodo
da infancia, tentara superar as consequén-
cias de sua perda de autonomia.

Em relacao as caracteristicas de instituicoes
totais das ILPIs, é suficiente considerar a
possibilidade de aceleracao da perda de au-
tonomia, seja pelo avancar natural da idade,
seja por patologias, ou ainda pela falta de
participacao politica do idoso na gestao das
instituicdes e de outros grupos fora delas.

Silva (2009) apresenta estudos de geriatria,



propostos por enfermeiros, médicos, fisio-
terapeutas e outros profissionais que ob-
servam a capacidade funcional de idosos
institucionalizados, quanto a realizacao de
Atividades da Vida Diaria (AVD). Descobrir
o equilibrio entre a necessidade de auxilio
e a preservacao da autonomia do idoso é
um desafio diario para os cuidadores, e tem
despertado a atencao de pesquisadores
académicos.

A Resolucao 283 da Agencia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA) ja apresentou
preocupacao com a perda de autonomia,
apresentando trés graus de dependéncia®
relacionados a capacidade de realizagao das
atividades da vida diaria pelo idoso.

Associada a estas dificuldades de perda de
autonomia, surge a necessidade de os ges-
tores das ILPIs estabelecerem rotinas que
garantam um ambiente saudavel aos ido-
sos, servindo alimentacdao e ministrando
medicamentos em horarios regulares, pre-
servando ambientes limpos e organizados,
sem, no entanto, deixar de respeitar a indivi-
dualidade de cada individuo idoso.

O tema das rotinas institucionais € algo que
merece particular atencao, a ideia de instru-
mentalidade da disciplina trazida por Fou-
cault (2007, p. 24) alerta para os riscos da
perda da autonomia e identidade do sujei-
to, pois geram uma forma de controle dis-
ciplinar sobre as subjetividades e individua-
lidades. Se, por um lado, a organizacao dos
horarios de refeicdes, o acompanhamento
dos horarios de ministrar medicamentos e
a necessidade de organizacao da rotina dos
idosos é necessaria, € também imprescindi-
vel garantir o exercicio de direitos e de par-

> A resolugdo 283 da ANVISA estabelece trés graus de dependéncia
relacionados a capacidade de realizacao das atividades da vida diaria
pelo idoso. No grau |, os idosos independentes, ainda que requeiram
equipamentos de autoajuda. No grau I, idosos com dependéncia em
até trés atividades de autocuidado. E grau Ill, idosos com comprome-
timento cognitivo, ou que requeiram assisténcia em todas as ativida-
des de autocuidado para a vida diaria.
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ticipagao.

Outro aspecto relevante se refere a regula-
¢ao de horarios como fortes instrumentos
disciplinares, “o tempo penetra o corpo, e
com ele todos os controles minuciosos do
poder” (Foucault, 2007, p. 129). Para Fou-
cault, a disciplina se constitui em “métodos
gue permitem o controle minucioso das
operacdes do corpo, que utilizam a sujeicao
constante de suas forgas, e lhes impde uma
relacdao de docilidade-utilidade” (Foucault,
2007, p.118). Nos asilos, a perda cognitiva
dos idosos pode ser agravada caso nao haja
atencao especial para a promogao de exer-
cicios que retardem estas perdas e estimu-
lem a autonomia do idoso.

Ao mesmo tempo em que a organizagao do
espaco e das atividades diarias exigem ro-
tinas gerais que interferem diretamente na
vida e no horario biolégico do idoso, o des-
respeito as individualidades tende a agravar
os problemas de despersonalizacao do in-
dividuo como afirma Goffman (1992). Con-
ciliar tais necessidades de organizagao e de
preservacao da autonomia® do idoso passa a
ser um grande desafio aos gestores de |LPls.

Sob outro aspecto, a luta por autonomia do
idoso nas ILPIs ndao pode ser confundida
com uma busca exacerbada por um enve-
Ihecimento ativo. Braga (2011) alerta sobre a
necessidade de se buscar um caminho in-
termediario que preserve a autonomia do
idoso sem, no entanto, obriga-lo a ocupar
o posto de idoso ativo. Na cultura ocidental,
como afirmou-se anteriormente, a imposi-
¢ao de papéis, através da legislagcao, tende
a criar e reforcar determinados comporta-
mentos, e quando estes parametros se tor-

® A questdo de autonomia dos idosos pode ser estudada sobre varios
aspectos, a pesquisadora Silva (2009) analisou a capacidade funcio-
nal e a aptidao Funcional de idosos em ILPIs em sua dissertagao de
mestrado. Um critério bastante conhecido se refere a realiza¢do das
Atividades da Vida Didria (AVD) que estabeleceu graus de autonomia
(Resolugao 283 da Anvisa).



nam inatingiveis para alguns individuos, &
possivel que a perda de autonomia por par-
te do idoso seja ainda mais agravada.

A ONU tem reforcado a necessidade de
promocao de um envelhecimento ativo
aos idosos e, nesta questdo, Silva (2012) ar-
ticula esta necessidade aos instrumentos
normativos internacionais. De acordo com
O autor, a compreensao da fragilidade do
idoso revela a visao protetiva da legislacao
internacional, a necessidade de estabele-
cer medidas de protecao e, por ultimo, traz
a preocupacdo com a questao do status de
autonomia do idoso. Para o autor, é neces-
saria a construgcao de uma imagem positiva
“gue lhes assegure autoestima e nao discri-
minacao quanto as suas competéncias e a
sua propria imagem como protagonista so-
cial” (Silva, 2012, p. 85).

Embora possa haver divergéncia sobre con-
siderar as ILPIs como instituicdes totais, pa-
rece haver consenso no tocante aos riscos de
agravamento da perda de autonomia, ou da
capacidade de realizacao das Atividades da
Vida Diaria (AVD) pelos idosos institucionali-
zados. As caracteristicas sociais das ILPIs, por
sua propria natureza, denotam um risco po-
tencial de limitagao do convivio do idoso em
outros ambientes sociais, capazes de acele-
rar a perda cognitiva, diminuindo a atuacao
politica do idoso nos diversos ambientes de
formulagao de politicas de cuidado.

As divergéncias académicas, legislativas
e culturais sobre o conceito de envelheci-
mento, associadas a pluralidade de critérios
normativos para a definicdo das garantias
do idoso reforcam a necessidade de amplia-
¢ao dos estudos que avaliem os impactos
de perda de autonomia nos idosos residen-
tes nas ILPIs e se apontem alternativas de
acolhimento para estes idosos que estao
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inseridos em uma zona de coincidéncia de
uma série de vulnerabilidades, ja apontadas
neste trabalho.

Sobre a dimensao normativa, pretende-se
realizar a seguir uma breve evolucao do di-
reito do idoso no Brasil, destacando as pos-
sibilidades de ampliagcao da vulnerabilidade
do idoso nas ILPIs de Sergipe, seja por suas
caracteristicas sociais, seja pela deficiente
estrutura legal e publica de garantia de di-
reitos, e correlatamente pela propria vulne-
rabilidade do idoso.

O DIREITO DO IDOSO NO BRASIL

Uma das primeiras legislagcdes nacionais a
tratar da questao do idoso no Brasil se refe-
re a lei dos sexagenarios, de 28 de setembro
de 1885. A falta de efetividade da lei por ndo
alcancar a maior parte dos escravos que nao
conseguiam atingir a idade, a necessidade
de os escravos precisarem continuar traba-
Ihando para ndao morrerem de fome nos en-
genhos e a libertagcao dos idosos sem ampa-
ro, promovia uma situagcao de mendicancia
gue agravava a condi¢cao de sobrevivéncia
do idoso e exibia um problema social que
precisava de solucao (Diniz, 2011, pp.18-19).

Alcantara (2004), ao tratar da origem do
chamado Direito asilar no Brasil, remete ao
periodo colonial, registrado na preocupacao
do Conde Resende (V Vice-Rei) em amparar
os soldados idosos diante da velhice, enfer-
midade e pobreza. Ao escrever uma carta a
Coroa Portuguesa e conseguir a autorizagao
para o funcionamento da Casa dos Invalidos,
no ano de 1794, mantida pelo V Vice- Rei, “ba-
seada ndo na caridade, mas no direito a um
final de vida tranquilo pelos servigos presta-
dos a Patria” (Alcantara, 2004, p. 33), o Conde
traduz a necessidade de preocupacao do Es-
tado com os militares que deveria ser esten-
dida a todos os idosos de nosso pais.



A autora descreve o contexto de institucio-
nalizacdo dos idosos em ambientes associa-
dos a enfermos, mendigos e outras condi-
¢des de vulnerabilidade social, destacando a
caridade crista como possibilidade de aces-
SO para se obter assisténcia. Ao adotar a no-
menclatura da filantropia para caracterizar
o0 periodo da segunda metade do século
XIX a meados do século XX, marcados pela
qgueda da Monarquia e separacao da Igreja
do Estado, ela destaca um redimensiona-
mento da administracao da pobreza, onde
a filantropia da continuidade a caridade (Al-
cantara, 2004).

Nesse periodo, em Sergipe, € possivel des-
tacar a criacao do Asilo Santo Anténio, no
municipio de Estancia em 1907, e o SAME
(Servico de Assisténcia e Mendicancia), no
municipio de Aracaju em 1949, ambos liga-
dos a Igreja Catolica. Essas duas instituicdes
foram identificadas na pesquisa, como as
mais antigas do Estado de Sergipe. Ainda
voltando o olhar para a origem dos asilos,
registra-se no inicio do século XX que a mu-
danca do tipo de mao de obra escrava para
assalariada no sistema de producgao teria
ampliado a exposicao da necessidade de
cuidado com os idosos, afastados do modo
de producdo. A partir de entao, surgem as
Casas de Pensao e outros sistemas de pre-
vidéncia privada. Cabrera (2006) cita a Cons-
tituicdo de 1934 como a primeira a tratar do
direito do idoso, mais especificamente ao
instituir a obrigacao previdenciaria do tra-
balhador, sendo seguida pelas Constitui-
coes de 1937,1946 e 1967.

Atualmente, a Constituicao Federal de 1988
manteve a protecao previdenciadria ao idoso
em seu inciso |, do Art. 201 e impediu a redu-
¢ao do salario minimo. A assisténcia social
estabelecida no inciso |, do Art. 203 da CF,
afirma que ela
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sera prestada a quem dela necessitar, in-
dependente de contribuicao a segurida-
de social, tem por objetivos: a protecao a
familia, @ maternidade, a infancia e a ve-
Ihice". (inciso |, Art. 203, CF 1988), trazendo
Nno seu inciso V: “a garantia de um sala-
rio minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover
a propria manutencao ou de té-lo provi-
da por sua familia, conforme dispuser a
lei (Brasil, 1988).

Em normativa infraconstitucional, a legis-
lacao previdenciaria que trata dos benefi-
cios da Previdéncia Social traz os requisitos
da aposentadoria por idade, e as leis 8.213 e
9.873 disciplinam a aposentadoria dos fun-
cionarios publicos.

Ao tratar da familia da crianga, do adoles-
cente e do idoso, a Constituicao estabelece
nos artigos 229 e 230, a obrigacao dos filhos
de ajudar e amparar os idosos, destacando
no caput do artigo 230 a obrigacao do Es-
tado, da familia e da sociedade no dever de
amparar os idosos. Almeida (2017) trata da
teoria do abandono afetivo inverso, apoia-
da na teoria tradicional de abandono afeti-
vo dos pais em relagao aos filhos. A autora
sustenta que o principio da afetividade é o
sustentaculo das atuais relacdes familiares
e deve reger as relagcdes com os idosos. Tal
teoria tem ganhando lugar de destaque em
recentes decisbdes jurisprudenciais.

O dever de prestar alimentos ao idoso tem
sido considerado pelos tribunais uma obri-
gacao solidaria, por forca da previsao es-
tatutaria, em contraponto ao Cdodigo Civil.
Assim, a prestacao de alimentos pode ser
ajuizada contra qualquer dos membros da
familia que tenha o dever legal da prestacao
e apresente melhores condi¢des de colabo-



rar com as despesas do idoso. Apesar da rele-
vancia juridica do tema, a pesquisa nao identifi-
cou nenhuma acao judicial em favor de idosos
asilados em Sergipe e nenhum deles receben-
do a prestacao judicial de alimentos.

Em relagao ao Direito Previdenciario e ao Bene-
ficio da Prestacao Continuada (BPC), € possivel
afirmar, com base nos Dados do IBGE, em es-
pecial com base na Sintese de Indicadores So-
ciais de 2016, que estas previsdes representam
a principal fonte de renda dos idosos no Brasil e
nas ILPIs de Sergipe.

Em critica a Proposta de Emenda a Constitui-
cdo (PEC) 278/2016, Giacomo (2017) denuncia a
lesdo dos direitos fundamentais do idoso e da
pessoa com deficiéncia que hoje estariam am-
parados pelo BPC e que, em caso de mudanca
do critério etario para 70 anos e da atual forma
de calculo, seriam prejudicados. O autor desta-
ca gque apesar da previsdao normativa (Lei Orga-
nica de Assisténcia Social) da renda per capita
ndo superior a 1/4 do salario minimo, os tribunais
superiores vinham concedendo o limite de 1/2
salario minimo como renda per capita maxima
para a concessao do beneficio. As mudancas
trariam um retrocesso ao reconhecimento do
direito dos idosos, tanto por parte da legislacao
guanto por parte da jurisprudéncia.

A questao patrimonial continua a ser um dos
principais problemas dos idosos em ILPIs de
Sergipe. Os resultados da pesquisa nas ILPIs
de Sergipe atestam que atualmente o BPC e
a Aposentadoria representam a principal fonte
de manutencao da condi¢ao de sobrevivéncia
do idoso das ILPIs, evidenciando a dimensao
pUblica e de assisténcia associada ao tema.

O Poder Publico ndo tem oferecido instituicoes
para atender a esta demanda e nao tem cola-
borado com instituicdes filantropicas que de-
sempenham esta fungao. A pesquisa apontou
que apenas duas instituicdes em Sergipe sao
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mantidas pelo Poder Publico, enquanto as ou-
tras nao tém recebido apoio financeiro de ne-
nhuma esfera de governo, embora o decreto
federal 1.948/1996 estabeleca em seu artigo 17,
paragrafo Unico, que

O idoso que ndo tenha meios de prover a
sua propria subsisténcia, que nao tenha fa-
milia ou cuja familia ndo tenha condicdes de
prover a sua manutencao, tera assegurada a
assisténcia asilar, pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios, na
Forma da Lei (Brasil, 1996).

Piorando a condi¢cao de manutencao de muitas
instituicdes que sobrevivem com recursos dos
idosos institucionalizados, o Estatuto do Idoso
prevé, em seu art. 35, §2°, que: “os contratos fir-
mados entre o idoso e as instituicdes nao po-
dem comprometer mais de 70% da sua renda”
(Brasil, 2003). Um dispositivo que visa proteger,
mas pode dificultar os cuidados de idosos em
situacao de total dependéncia institucional.

Outra questao conflitante do Estatuto do Idoso,
gue tem recebido criticas doutrinarias, refere-se
a previsao do artigo 3° Esse dispositivo elege a
familia, a comunidade a sociedade e, por Ulti-
mo, o Poder Publico, como responsaveis pelos
cuidados dos idosos. O prdprio texto da lei es-
tabelece o atendimento asilar como ultima das
possibilidades: “priorizacdao do atendimento do
idoso por sua propria familia, em detrimento do
atendimento asilar, exceto dos que nao a pos-
suam ou carecam de condigdes de manuten-
¢ao da propria sobrevivéncia” (Brasil, 2003).

As criticas se referem principalmente ao cri-
tério que afasta a capacidade juridica e a
vontade (autonomia) do idoso em optar pelo
lugar onde viver, e estabelece a vulnerabili-
dade social como a causa que conduz o ido-
SO para a ultima opgao de cuidado: o asilo.

Na mesma linha, a lei 8.842 estabelece a Po-



litica Nacional do Idoso e apresenta no inciso
VIl do artigo 4°: “A priorizagao do atendimen-
to ao idoso em dérgaos publicos e privados
prestadores de servicos, quando desabriga-
dos e sem familia” (Brasil, 1994). A lei estabe-
lece ainda o érgao ministerial de assisténcia
social, os conselhos nacionais, estaduais e
municipais do idoso para sua gestao.

O Decreto Federal 1948/96 define a moda-
lidade asilar e nao inclui, nesta definicao, a
possibilidade de regime semiaberto:

Art. 3° Entende-se por modalidade asilar o
atendimento, em regime de internato, ao
idoso sem vinculo familiar ou sem condi-
¢cdes de prover a propria subsisténcia de
modo a satisfazer as suas necessidades de
moradia, alimentacao, saude e convivén-
cia social.

Paragrafo uUnico. A assisténcia na modali-
dade asilar ocorre no caso da inexisténcia
do grupo familiar, abandono, caréncia de
recursos financeiros proprios ou da pro-
pria familia (Brasil, 1996).

Mais uma vez, a vontade do idoso e a capa-
cidade juridica dao lugar a questao patrimo-
nial, reforcando o estigma de vulnerabilidade
social aos que sao acolhidos nesta modalida-
de de atendimento.

As modalidades de atendimento nao asilar
sao estabelecidas no artigo 4° do decreto,
destacando-se a previsdo do inciso |l que ca-
racteriza a Casa-Lar. Essa Ultima modalidade,
surge como fuga do estigma da nomenclatu-
ra de asilo ou de ILPI, porém acaba por abrigar
idosos na condicao de atendimento integral,
nas mesmas condicdes descritas no artigo 3°.

Dessa forma, as Casas-Lar, em especial as
entidades publicas, enfrentam um novo pro-
blema, pois ao tentar afastar o idoso destas
instituicdes, depois de longos periodos de
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atendimento, precisam buscar alternativas
para minimizar os prejuizos psicolégicos ao
idoso, devido a quebra do sentimento de
pertencimento a instituicdo que as caracte-
risticas do internato tendem a construir.

Outro ponto que merece destaque se refere
a auséncia da exigéncia legal da participa-
¢ao do idoso na composi¢cao dos conselhos,
conforme previsao do artigo 6° da lei federal
8.842. A inclusao de instrumentos legais que
busquem a preservacao da autonomia re-
presentaria uma oportunidade de contrapo-
sicdo a uma série de dispositivos legislativos
gue, ao buscar proteger, acabam por limitar
a autonomia do idoso.

Nesta perspectiva, Silva (2012) destaca a per-
da de autonomia do idoso, apontando a per-
da natural de capacidade fisica, relacionada
a senescéncia, e a perda como consequéncia
de alteracdes patoldgicas, que atinge grande
numero de idosos, tipificando a senilidade. A
generalizagdo destas caracteristicas pode ter
contribuido para uma producao legislativa
gue considera o idoso incapaz, ou que privi-
legia a questao patrimonial em detrimen-
to da preservacao de autonomia do idoso. A
aposentadoria compulsoria, a limitacao de
escolha de determinado regime de divisao de
bens no casamento, o voto facultativo e uma
série de outros dispositivos constitucionais ou
infraconstitucionais, ao presumir a incapaci-
dade do idoso, estariam ferindo a preservacao
de sua autonomia como cidadao.

No caso das ILPIs, as dificuldades de manu-
tencao da capacidade juridica e da partici-
pacao cidada do idoso podem ser agravadas
pela aceleracao da perda da capacidade fun-
cional dos idosos institucionalizados, como
aponta Aline Huber Silva (2009) em sua dis-
sertacao de mestrado sobre o tema.

Na mesma linha, Diniz (2011), tratando do re-



gime de incapacidades do idoso, estabelece
criticas as decisodes juridicas que beneficiam
a preservacao patrimonial em detrimento da
protecao da personalidade humana. A auto-
ra propde a metodologia de interpretacao
constitucional como forma de superar as li-
mitacdes legislativas que prejudiquem a pre-
servacao da autonomia do idoso.

A necessidade de fortalecimento da partici-
pacao politica como forma de concretizacao
de direitos fundamentais deve ser um exer-
cicio de cidadania essencial ao ser humano,
e nao deve ser afastado dos idosos em |L-
Pls. Aristoteles destacava essa perda de au-
tonomia na sociedade e, para definir o que
ele chamava de cidadao puro, descartava as
criangas por nao possuirem idade para exer-
cerem funcao civica e os velhos que estariam
isentos de qualquer servico, “uns sao cida-
daos em esperanca por causa de sua imper-
feicao, outros sao rejeitados por causa de sua
decrepitude” (Aristoteles, 2002, p. 31)
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A modificacao do olhar sobre a legislagao de
protecao ao idoso podera trazer reformula-
¢oes legislativas e jurisprudenciais que con-
tribuam com a luta pela preservacao da au-
tonomia do idoso na sociedade e nas ILPIs.

AS INSTITUICOES DE LONGA
PERMANENCIA EM SERGIPE

Os dados produzidos pela pesquisa de cam-
po, associados a pesquisa do IPEA, refletem
um perfil institucional do atendimento e da
politica para idosos em Sergipe.

As principais variaveis observadas estao dis-
postas na tabela abaixo e foram colhidas
pelo questionario e completadas em alguns
casos por dados fornecidos pelo Ministério
Publico de Sergipe e pelo Conselho Estadu-
al dos Idosos. Como se observa, apenas um
municipio, Propria, ndao respondeu ao ques-
tionario, tendo sido supridas algumas das in-
formacdes.

Municipios ILPI Fonte Rec. Criagdo Recebem 2 visitas/més Idosos
Aquidaba Casa de Rep. Padre Julio Privado 2000 Mais de 50% 16
Aracaju Asilo Rio Branco Privado 191 Mais de 50% 25
Aracaju Casa Nalde Barbosa Publico 2013 Menos de 10% 7
Aracaju Lar Dulce Lar Privado _ Mais de 50%
Aracaju Solar da Vové Privado 2013 Mais de 50% 9
Aracaju Residencial Meu Aconchego Privado 2016 Mais de 50% 15
Aracaju SAME Privado 1949 Mais de 50% 60
Boguim Lar S. F. de Assis Privado 1982 Mais de 50% 13
Estancia Asilo Santo Anténio Privado 1907 Mais de 50% 35
Itabaiana Lar Cidade de Deus Privado 2003 Mais de 50% 68
Lagarto PIA U. dos Pobres S. Anténio Privado 1973 Menos de 10% 40
N. S. Da Gléria Lar Sag. Cor. de jesus Privado 2017* Menos de 50% n
Propria Rec. do idos. P. Paes Privado n/ resp. N/ resp. 25
Mendonga
Ribeirépolis A.de P. ldos. M. do Carmo Privado 1987 Menos de 10% 20
Ribeirépolis Lar Dona Conceigdo Privado 1998 Mais de 50% 40
Sao Cristévao Lar Isaias Gil. Barreto Privado 1984 Entre 10 e 30% 29
Simao Dias Lar S&o Francisco de Assis Publico 1991 Menos de 10% 18
Tobias Barreto | Abrigo Sao Vicente Privado 1981 Mais de 50% 30

Tabela; O]

*A instituicao foi criada em data anterior, porém mudou de sede em 2017.
Dados: Questionario de pesquisa e Dados do Ministério Publico.




Os dados acima indicam o municipio e a
instituicao pesquisada, a principal fonte de
recursos para a manutencao das ILPls,0ano
de criacao, o percentual de idosos que rece-
bem mais de duas visitas por més e o total
de idosos da instituicao. O critério de quan-
tificagcao do idoso foi o adulto com mais de
60 anos de idade.

Seja por orientagao do Ministério Publico
Estadual, seja por regras estabelecidas pelos
gestores das ILPIls, muitos dos contratos de
cuidados entre a instituicao e o idoso pre-
Vvé visitas regulares dos familiares. Nos casos
em que a ILPI abriga idosos sem contatos
de familiares, o percentual de visitas tende
a diminuir, ampliando a vulnerabilidade fa-
miliar do idoso.

O Lar Dona Conceicao, localizado no muni-
cipio de Ribeirépolis, € mantido pela funda-
¢cao Pedro Paes Mendoncga, e corresponde
a uma das mais bem estruturadas ILPIs do
Estado de Sergipe. Os idosos que residem
nesta ILPI ndo contribuem para a manu-
tencao das instalagdées e nem com as des-
pesas do Lar, e podem utilizar os recursos
de aposentadoria, renda ou qualquer outro
beneficio sem a preocupagao de contribuir
com a ILPI. A instituicdo € muito bem ge-
renciada e representa um bom exemplo de
gue é possivel manter ILPlI com qualidade e
ofertar estes servicos para que outros idosos
possam optar por residir em uma.

Para identificar o percentual de idosos re-
sidentes em ILPI, apds 10 anos do estudo
do IPEA, a pesquisa de campo aproveitou
os dados da sintese de indicadores de 2016
e da projecao da populagao para o ano de
2018 (IBGE, 2018), calculando a populagao
idosa com base na média do percentual de
idosos previstos para Sergipe.
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Sergipe
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Fig O1: Populacao Total de Sergipe 2.309.96]1
Fonte: IBGE, 2018.

Com base nestes dados € possivel projetar o
percentual de idosos, de acordo com o gra-
fico abaixo:

Estimativa de populagao idosa em
Sergipe 2018

M populagdo abaixo de 60
anos 2.029. 301

M populagdo acima de 60
anos 280.660

Fig: O2.
Dados: Projecao da Populacdo do IBGE
(2018), SIS 2016.

Da analise dos dados coletados em 2017-
2018, foi possivel observar o aumento do
total de idosos residentes em ILPIs em rela-
¢ao ao ano de 2008, passando de 378 para
463 no estado de Sergipe. No entanto, esse
aumento nao representou uma ampliagao
percentual do numero de idosos atendidos,
muito pelo contrario, houve diminuicao do

VULNERABILIDADE E ENVELHECIME

NTO: Um estudo
das Institui¢des de Longa Pe

1anéncia para ldosos em Sergiy



percentual de idosos residentes em ILPls,
de 0,3% da populacao idosa em 2008 (IPEA,
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2008) para um percentual projetado de 0,16%
em 2018, como se verifica no grafico abaixo:

99,84%

Percentual de Idosos em ILPls em Sergipe. (2018)

B 0,16%

M Pop. Idosos .280.660
M ldosos em ILPI 463

Figura: 03

Dados: Projecao da Populacao IBGE (2018), Percentual de idosos indicado na SIS (2016),

Pesquisa com gestores das ILPIs de Sergipe.

Outro dado preocupante refere-se ao fato
de os gestores terem afirmado a auséncia
de apoio financeiro por parte do Poder PU-
blico federal, estadual e municipal para a
manutencao das ILPIs. O que representa
uma piora do cenario observado em 2008.
Em alguns casos, o apoio do Poder Publico
as instituicdes privadas se restringe a cessao
de funcionarios publicos para prestar servi-
¢Oos nestas instituicoes.

As visitas registraram também as dificulda-
des relacionadas a limitacao legal de gastos
oriundos da aposentadoria ou do beneficio
dos idosos. Segundo eles, nos casos em que
as despesas com o idoso exigem medica-
mentos especificos, ou de qualquer outro
custo adicional, o gestor passa a enfrentar

o desafio de cumprir a previsao legal do §2°
do artigo 35 do Estatuto do Idoso, que es-
tabelece o seguinte: “O Conselho Municipal
do Idoso ou o Conselho Municipal da Assis-
téncia Social estabelecera a forma de parti-
cipacao prevista no § 12, que Nao podera ex-
ceder a 70% (setenta por cento) de qualquer
beneficio previdencidrio ou de assisténcia
social percebido pelo idoso” (Brasil, 2003).
O paragrafo primeiro e o caput exigem a
formalizagcao de contrato de prestacao de
servicos entre a entidade e o idoso, nesses
termos.

A pesquisa buscou identificar a existénciade
idosos residentes em ILPIs que estivessem
sendo beneficiados com a prestacao judicial
de alimentos, sendo que nao se identificou

VULNERABILIDADE E ENVELHECIMENTO: Um estudo
das Institui¢des de Longa Permanéncia para Ildosos em Sergipe



a existéncia de idoso nessa condigao. Verifi-
cou-se ainda, com o apoio do Ministério PU-
blico Estadual, gue a maioria das ILPIs tem
conseguido comprovar os requisitos legais
para a concessao do Beneficio da Prestacao
Continuada (BPC) para idosos sem fonte de
renda, nos termos do artigo 34, caput da Lei
de Organizacgao da Assisténcia Social- LOAS.
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Ao que parece e confrontando a data da
criacao das ILPIs sergipanas ao marco legis-
lativo da Politica Nacional do Idoso, hd a ne-
cessidade de modificacdo de um olhar de
caridade para um olhar de garantia de direi-
tos nestas instituicdes, ainda funcionando
sob a légica da filantropia e ndo como parte
de uma politica publica.

ILPIs criadas antes e depois da criacao da Politica Nacional do Idoso em 1993

. ILPIs criadas antes de 1993

. ILPis criadas apos 1993

. Municipios com ILPIs antes e depois

gy B

A 3

Figura 04.
Dados: Questionario aos Gestores

Embora seja necessario compreender o
contexto de criagao destas instituicdes, é
preciso fortalecer uma mudanca de olhar
sobre o idoso nas ILPIs, seguindo a linha
sugerida por Silva (2012): “assim, os direitos
devem ser impregnados do respeito a dife-

renca que reforca a l6gica da dignidade hu-
Mmana, e ndo sacralizada com a aura da ca-
ridade e do assistencialismo que diminui a
dimensao da cidadania” (Silva, 2012, p. 198).

Além disso, as politicas relacionadas a cria-

¢ao e manutencgao de ILPIs em Sergipe nao
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tém acompanhado o crescimento popula-
cional de idosos. Apenas 02 instituicdes no Es-
tado sdo mantidas pelo Poder Publico. Uma
delas localizada no municipio de Simao Dias,
o Lar Sdo Francisco de Assis, e a outra no mu-
nicipio de Aracaju, a Casa Lar Nalde Barbosa.

O registro de um cenario legislativo que apon-
tou o acolhimento em ILPIs e a modalidade
asilar como ultima opc¢ao de cuidado, estabe-
lecendo a vulnerabilidade social e auséncia
do apoio familiar como principal critério de
acolhimento ao idoso, associado a auséncia
de ag¢des do Poder Executivo que vem trans-
ferindo, na pratica, a responsabilidade de cui-
dados asilares as instituicdes filantropicas, de-
nuncia uma forte ameaca a preservacao da
autonomia e das garantias do direito do idoso
nas ILPIs de Sergipe.

Intersecdo de Vulnerabilidades

Vulnerabilidade
Familiar

Figura: 05

CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa sobre as ILPIs de Sergipe le-
vantou as caracteristicas de filantropia e
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Oidoso nas ILPIs em Sergipe ilustra bem uma
condi¢ao de vulnerabilidades variadas, como
ja@ mencionado. A vulnerabilidade individual,
familiar e sociojuridica sao facilmente com-
provadas pelos dados obtidos, as quais se
acrescem os riscos de perda de autonomia
propostos por Foucault e Goffman para as
instituicoes asilares.

A representacao a seguir nao pretende afas-
tar outras possibilidades de quadros de anali-
se, mas funciona como instrumento didatico
gue aponta a necessidade de serem consi-
derados varios aspectos, quando se pretende
lancar um olhar sobre a garantia de direitos
dos idosos como grupo vulneravel, e nos traz
a reflexdo de como uma vulnerabilidade pode
ser sobreposta a outra se nao ampliarmos o
olhar.

Vulnerabilidade
Publica

Individuo

caridade que deram origem a maioria das
instituicdes do Estado e identificou elemen-
tos normativos que, na tentativa de prote-
ger, acabaram por contribuir com a perda
de autonomia do idoso na sociedade e, em
especial, nas ILPIs.

VULNERABILIDADE E ENVELHECIMENTO: Um estudo
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A luta pela preservacao da autonomia dos
idosos enfrenta as limitacdes naturais da
senescéncia, da senilidade, e das proprias
caracteristicas sociais inerentes as ILPIs que
podem representar uma quebra do convivio
com outros grupos sociais externos a insti-
tuicao.

De outra parte, o Direito do Idoso tem con-
siderado a questdo patrimonial em primeiro
plano, deixando de observar outros aspec-
tos importantes, como a autonomia do ido-
so e seu direito de escolha. em que pese a
legislacao, em especial o Estatuto do idoso,
apontar a residéncia em ILPI como ultima
opgao a ser adotada, sua utilizagao ainda é
significativa mesmo em face a precarieda-
de de muitas das instituicdes que nasce-
ram e permanecem sobrevivendo através
da contribui¢cao do idoso (aposentadoria ou
BPC na maioria das vezes) e de doag¢des que
potencializam o carater filantrépico das ins-
tituicdes.

Ao comparar os dados do IPEA de 2008 com
os dados da pesquisa de campo realizada
em 2018, foi possivel mapear o aumento
do nUmero de idosos residentes em ILPIs,
embora nao tenha acompanhado o cres-
cimento da populagao idosa em geral. Os
numeros representam um alerta para uma
populacao que tende a precisar ainda mais
desses servicos nNos proximos anos.

O aumento da populacao de idosos no Bra-
sil e em Sergipe, associado a uma auséncia
do Poder Executivo na criagao e manuten-
¢ao das ILPIs e da transferéncia de respon-
sabilidade dos cuidados para a familia e para
instituicdes filantropicas, criam um cenario
de grande vulnerabilidade, que exige supe-
rar o olhar de caridade, para reconhecer o
tema na perspectiva de garantia de direitos
fundamentais As ILPIs precisam ser pensa-
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das como uma alternativa de escolha para
qualquer idoso, inclusive com ampliagcao da
oferta destes servicos pelo Poder Publico.

E possivel, de maneira geral, incluir o idoso
das ILPIs de Sergipe, em um campo que re-
Une uma série de intersecdes de vulnerabili-
dades, que precisam ser enfrentadas ponto
a ponto, evitando-se que um fator invisibili-
ze o outro. Os residentes em |ILPIs represen-
tam um grupo ainda mais vulneravel den-
tre a populacao de idosos, nao somente por
ocupar a ultima opc¢ao de modalidade de
atendimento definida pela lei, mas também
pela invisibilidade de sua condi¢cao. Ampliar
o debate e o conhecimento acerca desta re-
alidade foi o objetivo da pesquisa.
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Resumo

Este artigo tem como objetivo principal
comparar o desempenho dos juizados espe-
ciais na Justica Estadual Brasileira, entre os
anos 2009 e 2016, sob a otica da producgao e
produtividade. Os juizados especiais sao um
marco institucional em resposta as pressdes
oriundas dos problemas de morosidade e
da falta de acesso a justica no Brasil. Criticas
recentes, contudo, alertam que esse mode-
lo de justica ja parece sofrer da mesma mo-
rosidade que almejou combater. A presente
pesquisa busca oferecer contribuicdes ao
estudo do desempenho judicial brasileiro e
contextualizar a discussao no contexto dos
juizados especiais. Dados secundarios ofi-
ciais foram analisados por meio da técnica
economeétrica de regressao em painel, utili-
zando como varidvel dependente o Indice de
Produtividade dos Magistrados nos Juizados Especiais
e, como variaveis independentes, total de
servidores da area judiciaria, total de magis-
trados, casos novos e carga de trabalho. Os
resultados indicam que o crescimento dos
Casos Novos ao longo dos anos, tem ocasio-
nado o aumento, em menor proporgao, da
produtividade, enquanto que o aumento do
guantitativo de magistrados esta relaciona-
do a uma piora no desempenho dos juiza-
dos especiais.



vol. 6, n°® 3, dez 2019, p. 231-250 232

PERFORMANCE IN SMALL CLAIMS
COURTS IN BRAZIL: an analysis of the

2009-2016 period

Jeovan Assis Silva
Guilherme Viana Ferreira
& Ana Aires Prata

Keywords

judicial performance/ productivity/
judges/ new lawsuits/ small-claims
courts

Abstract

The main objective of this article is to com-
pare the performance of small claims courts
in the Brazilian State Courts, from 2009 to
2016, from the point of view of production
and productivity. Small Claims courts are an
institutional framework created in response
to pressures arising from problems of judi-
cial slowness and lack of access to justice
in Brazil. Recent critics, however, warn that
this model of justice already seems to suf-
fer from the same slowness that it sought to
combat. The present research seeks to offer
contributions to the study of Brazilian judi-
cial performance and to focus the discus-
sion in the context of the small-claims cour-
ts. Official secondary data were analyzed
using panel econometric regression, using
as a dependent variable the Productivity In-
dex of Judges in the Small-Claims Courts. As

independent variables, the following ones
were used: total number of judicial servan-
ts, total number of judges, new lawsuits
and workload. The results indicate that the
growth of new cases over the years has led
to a smaller increase in productivity, while
an increase in the number of magistrates is
related to a deterioration in the performan-
ce of small claims courts. The research com-
plements previous studies with a similar
objectives and points to weaknesses in the
model of the small claims courts that need
to be addressed.



1. INTRODUCAO

Apenas recentemente, o Brasil tem busca-
do aderir a medidas que vém sendo adota-
das em varios paises desde o final do século
passado, com vistas a melhoria da qualidade
dos servigos jurisdicionais, em especial no
gue tange a politicas de gestdo direciona-
das para a qualidade e eficiéncia de respos-
ta ao volume e natureza da litigancia (Fabri
& Langbroek, 2000). Contudo, a dinamica
do processo de modernizacao do judiciario
brasileiro tem se mostrado particularmente
complexa. Segundo dados do relatério Jus-
tica em NUumeros, do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), em 2016 tramitaram, nos 90
tribunais brasileiros, 109,1 milhdes de pro-
cessos (Brasil, 2017). O numero € o resultado
da soma de 79,7 milhdes de processos pen-
dentes (processos gue ingressaram antes
de 2016) e de 29,4 milhGes de casos novos
iniciados naguele ano.

Nesse sentido, este trabalho tem como ob-
jetivo analisar e comparar variaveis no am-
bito dos Juizados Especiais Civeis (JECs). A
pesquisa se mostra relevante na medidaem
que acriacdaodosJECs,em 1995, representou
uma importante inovagao no ordenamento
juridico nacional e incentivou estudos empi-
ricos inéditos (Sadek & Oliveira, 2012; Cunha,
2008). Contudo, apesar de figurar entre as
respostas mais concretas para os problemas
de congestionamento e acesso a justica do
Poder Judiciario brasileiro, a evolucao desse
modelo de jurisdicdo — marcada por avan-
cos e disfungdes — ainda precisa ser mais
bem compreendida.

A eficiéncia do trabalho dos tribunais e jui-
zados remete inevitavelmente a discussao
sobre desempenho no setor publico. No
setor publico, o principal objetivo para se
mensurar o desempenho é a possibilidade
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de melhorar a prestacao dos servicos ofe-
recidos, além de resultar em praticas mais
eficazes de controle, avaliagcao, execucao or-
camentaria e aprendizagem organizacional
(Behn, 2003). Mas cumpre reconhecer que
ainda nao existe consenso entre o que sig-
nifica o desempenho na esfera publica, so-
bretudo porque o Estado e a administragcao
publica contemporanea sao, na realidade,
compostos de grande diversidade de agén-
cias com objetivos altamente heterogéneos,
o que dificulta estabelecer padrboes compa-
raveis efetivos.

Pesquisar desempenho de individuos e de

organiza¢des no Judiciario revela-se ainda
particularmente dificil porque ndo existe
consenso a respeito de quais critérios de
mensuracao devem ser observados (Gomes
& Guimaraes, 2013). Apesar da dificuldade
de se determinar quais sao os principais fa-
tores que compdem o desempenho judicial,
sabe-se que o desempenho pode ser visto
como uma medida convergente na busca
do equilibrio entre a demanda processu-
al e a capacidade de o Judiciario dar cum-
primento ao direito fundamental relativo a
razoavel duracao do processo, incorporado
a Constituicao Federal pela Emenda Consti-
tucional n. 45, de 2004.

Em sintonia com estudo anterior (Gomes &
Freitas, 2017) focado para o desempenho de
varas (1° instancia) da Justica Federal, o pre-
sente artigo focara no desempenho judicial
sob o aspecto quantitativo e trabalhara de-
sempenho sob a 6ptica da producao e pro-
dutividade. Parte-se da premissa de que 0s
dados do Relatério Justica em NUumeros do
Conselho Nacional de Justica podem e me-
recem ser refinados estatisticamente, uma
vez que possuem o potencial de revelar ce-
narios e fendmenos de interesse tanto do
meio académico quanto dos profissionais



encarregados da gestao do sistema de jus-
tica.

2. DESEMPENHO JUDICIAL

Transformacdes da sociedade e do Estado -
sobretudo, o aumento exponencial dos liti-
gios desde o final dos anos 1970 — colocaram
na ordem do dia o debate sobre a produtivi-
dade e a qualidade da justica (Santos, 2007).
A pressao quantitativa que recai sobre os
tribunais e sobre os juizes colabora para de-
gradar as condi¢cdes de funcionamento da
administracao da justica, colocando em ris-
co a propria qualidade necessaria a funcao
jurisdicional.

Mesmo diante de um cenario onde a maio-
ria da populacao percebe o Poder Judicia-
rio como sistema pouco eficiente, hd pouco
consenso sobre o que realmente significa
eficiéncia judiciaria e, consequentemente,
sobre como podemos medir seu desempe-
nho. Na verdade, pode-se dizer que todas as
medicdes relativas a prestacao de servicos
publicos tendem a ser consideradas de di-
ficil mensuracao e avaliagao. O ambito do
Poder Judiciario exige a necessidade de se
observar suas particularidades administrati-
vas e institucionais, além do cuidado de se
considerar outras propriedades da natureza
do servico prestado por este poder (Noguei-
ra, 2010).

Gomes e Guimardes (2013), a partir de re-
visdo de artigos nacionais e internacionais
publicados entre 1992 e 2011, identificaram
as seguintes dimensodes relacionadas ao de-
sempenho judicial: eficiéncia, celeridade,
independéncia, efetividade, acesso e quali-
dade. Os autores ressaltam gue hd um au-
mento no numero de estudos desta tema-
tica a partir do ano de 2009 e ressaltam que
medir o desempenho no Judiciario envolve
deparar-se com a inexisténcia de consenso a
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respeito de quais critérios devem ser obser-
vados. Também reconhecem que o proprio
termo carrega diferentes entendimentos
gue podem ser associados a diferentes di-
mensdes. Assinalam, ainda, que a definicao
de desempenho judicial aponta para uma
enorme variedade de entendimentos, que
abordam variaveis objetivas e subjetivas, de
diferentes niveis de analise e associadas a
diferentes dimensdes de desempenho. Essa
abrangéncia acaba dificultando a evolucao
tedrica a respeito do tema, uma vez que os
resultados dos estudos pouco se comuni-
cam entre si.

Nao é incomum, contudo, em estudos rea-
lizados em judiciarios de varios paises, que
fatores como demanda e qguantidade de
pessoal (especialmente de juizes) se so-
bressaiam como relevantes para a afericao
do desempenho judicial (Gomes & Freitas,
2017). No caso da demanda, comumente al-
meja-se compreender de que modo o volu-
me do acervo de uma unidade de justica in-
fluencia na produtividade dos magistrados
dessa unidade.

2.1 Estudos empiricos sobre desempenho
judicial

A revisao de literatura empreendida reve-
lou diversos trabalhos académicos que se
propuseram a estudar os determinantes
do desempenho judicial, a maioria em con-
textos nacionais, isto €, analisando variaveis
representativas do judiciario de cada pais.
A maioria dos estudos trata dos paises eu-
ropeus, seguido por brasileiros, multinacio-
nais e apenas um estudo norte americano,
guando considerado o periodo de publica-
cao de 2012 a 2018 e o enfoque na eficiéncia.

Diversos dos artigos a seguir descritos uti-
lizaram as técnicas estatisticas DEA (Data
Envelopment Analysis — Analise Envoltdria



de Dados) e DDF (Directional Distance
Function — Fung¢ao de Distancia Direcional)
para mensurar a eficiéncia relativa. Ambas
as analises utilizam insumos e produtos de
forma a calcular uma fronteira de eficién-
cia, na qual sao projetadas as unidades de
analise (geralmente os tribunais), permitin-
do a comparacgao e identificacao de quais
insumos devem ser modificados de forma
a maximizar a eficiéncia (Falavigna, lppoliti,
Manello & Ramello, 2014). Outra parte con-
sideravel dos estudos aplicou variadas téc-
nicas de regressao linear, com o intuito de
avaliar a contribuicao de algumas variaveis
independentes no desempenho judicial
(variavel dependente).

O primeiro estudo, de Dimitrova-grajzl, Gra-
jzl, Sustersic e Zajc (2012), analisou a 1° ins-
tancia da justica eslovena, examinando a in-
fluéncia que o pessoal ligado a area judicial
e 0S processos pendentes tém nos proces-
sos finalizados. Com atencao aos problemas
comuns de endogeneidade e causalidade
reversa, os autores utilizaram diversas técni-
cas distintas de regressao com o intuito de
controlar essas violagdes. Como resultado
foi demonstrada a importadncia de tratar a
endogeneidade, além da alta influéncia que
a demanda tem sobre o principal produto
judicial: as sentencas.

Cumpre destacar alguns trabalhos no ambi-
to dojudiciario italiano, considerado um dos
mais lentos e ineficientes da Europa e que
sofreu ampla reforma procedimental em
2009 (Esposito, Lanau & Pompe, 2014). Fala-
vigna et al. (2014). Considerando o periodo
de 2009 a 2011, enfocaram a diferenca entre
0os métodos DEA e DDF na estimacao da
eficiéncia judicial e utilizando técnicas de
bootstrap para robustecer os dados, foram
incluidos como “entradas” (inputs) numero
de juizes, casos pendentes e casos Novos e
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como “saida” (output) os casos concluidos.
Os achados, em ambos os métodos, apon-
taram para a superioridade de eficiéncia
da regiao noroeste da ltalia, assim como a
identificacao de alguns gargalos do proces-
so tributario italiano. Peyrache e Zago (2015),
na aplicagao da técnica de DDF, apontaram
ineficiéncias no judiciario italiano no perio-
do de 2003 a 2008. Como outputs foram uti-
lizadas as informacdes de casos resolvidos,
subdivididos em civel, trabalhista, seguri-
dade social e criminal; e como inputs o nu-
mero de juizes, pessoal administrativo e nu-
mero de casos pendentes (civel e criminal).
Ao dividirem a eficiéncia geral em trés ca-
tegorias distintas — tamanho, técnica e rea-
locagcao — os autores conseguiram indicar,
mais especificamente, as ineficiéncias do
setor no periodo estudado: a falta de boas
praticas (técnica) corresponde a 38% da ine-
ficiéncia, o tamanho excessivo dos tribunais
(entre 22% e 25%) e a alocagao aquém do
o6timo (entre 30% e 40%). Castro e Guccio
(2014), utilizando instrumental semelhante
ao empregado por Falavigna et al. (2014),
avaliaram o judiciario italiano em 2006 apli-
cando o DEA em dois estagios e aplicagcao
de bootstrap para regularizar as estimadas
obtidas. Como inputs foram escolhidas as
variaveis de numero de juizes, pessoal ad-
ministrativo e casos pendentes; e como ou-
tput, casos resolvidos, divididos entre tipo
(comum e outros). A fronteira de eficiéncia
apontou apenas 4 tribunais eficientes, e a
regressao da 2° etapa demonstrou que a
eficiéncia, nessa amostra, estd relacionada
positivamente a taxa de litigacao, e negati-
vamente a duragao do processo € ao hume-
ro de advogados per capita. Guerra e Taglia-
pietra (2017) relacionaram a rotatividade de
juizes italianos com a demora processual.
Baseando-se em dados em painel, do perio-
do de 2008 a 2012, de cortes de apelacao, os



autores aplicaram modelo de regressao de
diferencas em diferengas para concluir que
a quanto mais alta a rotatividade, menor o
desempenho judicial, tendo como base as
métricas de congestionamento e resolucao
de processos.

No judiciario bulgaro, Dimitrova-grajzl, Graj-
zl, Slavov e Zajc (2015) exploraram a possivel
relacao entre eficiéncia judicial e qualidade.
Utilizando dados em painel do periodo de
2005 a 2013 e as técnicas de regressao poo-
led, regressao em painel com efeitos fixos e
regressao com variavel instrumental, a va-
riavel de casos resolvidos foi explicada pelo
numero de juizes, casos pendentes e casos
recorridos. A utilizacao da variavel de proces-
sos recorridos como proxy da qualidade ju-
dicial revelou nao haver tradeoff nas cortes
bulgaras, quando consideramos producao e
gualidade. Ainda assim, um ponto comum
com outros estudos pode ser destacado: tri-
bunais maiores, com mais resolugdes, ten-
dem a ter menor numero de apelagdes; ja
cortes menores, com também alto niumero
de resolucdes, tém também alto numero de
apelacgdes. Esse fato aponta, mais uma vez,
para a correlagcao entre demanda e produ-
tividade.

Fora do continente europeu, fugindo da va-
riavel comumente utilizada de casos resol-
vidos, Choi, Gulati e Posner (2013) utilizaram
variaveis exégenas ao cotidiano da corte
para explicar o desempenho judicial norte
americano e sua qualidade. Apesar de parti-
rem de uma base bem especifica, de acdes
coletivas, os resultados sao interessantes:
juizes ativos academicamente, medido
pelo numero de publicacdes e citacdes de
seus trabalhos, tém melhor desempenho
de acordo com o indicador escolhido pelos
pesquisadores, que foi a mocao de rejeicao.
A hipodtese sustentada é de que juizes que
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optam pela mog¢ao de rejeicao devem em-
basar de forma impecavel sua decisao, para
gue nao seja modificada nas instancias su-
periores.

No Brasil, para relacionar a eficiéncia do
judiciario estadual brasileiro com os inves-
timentos em TI, Andrade e Joia (2012) uti-
lizaram o método de estudo de caso para
chegar a conclusao de que ha correlacao
positiva entre o montante investido em
Tecnologia da Informacao e a eficiéncia do
tribunal, medida pela Taxa de Congestiona-
mento. Os autores relataram também que,
um maior congestionamento esta ligado a
ineficiéncia operacional e a maiores custos
de operacao, vinculando os conceitos eco-
némicos de eficiéncia.

Ainda nos Tribunais de Justica (TJ) brasi-
leiros, mas de forma mais geral, Nogueira,
Oliveira, Vasconcelos e Oliveira (2012) busca-
ram mensurar a eficiéncia dos TJs utilizan-
do a técnica DEA. Como inputs foram esco-
Ihidas as varidveis de despesa total, nUmero
de pessoal auxiliar, gastos com informatica,
Ccasos novos, total de magistrados e recur-
sos internos; como produto (outputs) custas
e recolhimentos diversos e sentencas. Ana-
lisando os anos de 2007 e 2008, verificou-se
aumento no numero de tribunais tecnica-
mente eficientes de um ano a outro, e fe-
z-se 0 benchmarking entre esses tribunais
e o tribunal do Ceard, de forma a apontar
opcdes de melhoria. Dentre essas opcoes,
as duas mais efetivas seriam a diminuicao
do numero de magistrados do TJCE, e o au-
mento no quantitativo de julgamentos, de
forma a liquidar os casos pendentes; amlbas
as acoes de dificil implementacao.

Somando-se as iniciativas brasileiras de
aplicacao de DEA nos dados do relatdrio
“Justica em Numeros”, Yeung (2014) ana-



lisou os Tribunais de Justica Estaduais, no
periodo de 2006 a 2010, de forma a explo-
rar a fronteira de eficiéncia e apontar pos-
siveis boas praticas. Os inputs (pessoal da
area fim judiciaria e numero de juizes na 1°
e 27 instancias) e outputs (casos concluidos
na 17 e 2° instancias) seguem o padrao dos
trabalhos com esse método. Os resultados
indicaram que a maioria dos tribunais em
todos os anos analisados, estavam aquém
da eficiéncia maxima — o TJ do Rio Grande
do Sul foi o Unico plenamente eficiente em
todos os anos considerados, fato que me-
rece aprofundamento, de forma a verificar
as especificidades positivas desse tribunal e
compartilha-las entre os demais.

Com foco no efeito da forca de trabalho no
desempenho judicial brasileiro, Gomes, Gui-
maraes e Akutsu (2016) utilizaram regressao
em painel, no periodo de 2003 a 2012, dos 27
Tribunais de Justica Estaduais. A relacao en-
tre produtividade, medida pelo numero de
sentencas, e demanda, medida pelo nume-
ro de processos pendentes, é direta, corro-
borando com diversos estudos anteriores. A
utilizacao das variaveis de numero de juizes
e de assistentes judiciais mostrou que ape-
nas o quantitativo de assistentes modera
negativamente a relagcao entre produtivida-
de e demanda, ou seja, 0 aumento ao longo
dos anos do numero de assistentes judiciais
teria efeito negativo na produtividade.

Todos os estudos acima preocuparam-se
com os determinantes da eficiéncia judicial
em nivel nacional, ou seja, como as particu-
laridades de cada local afetam a eficiéncia
judicial. Voigt e El-Bialy (2016) utilizaram da-
dos multinacionais coletados pelo CEPEJ
(European Comission for the Efficiency of
Justice) entre os anos de 2004 e 2010. As esti-
mativas foram calculadas utilizando regres-
sdo robusta em painel e diversas conclusbes

vol. 6, n°® 3, dez 2019, p. 231-250 237

interessantes emergiram sobre a taxa de
resolucao (relagao entre processos conclu-
idos e ingressantes). nao estao correlacio-
nadas ao orcamento per capita, estao rela-
cionadas negativamente com o orcamento
total; paises da tradicao legal francesa tém
taxas de resolucao ligeiramente menores; a
presenca de conselho judicial (como o CNJ
no Brasil) afeta negativamente a resolucao;
treinamento obrigatorio aumenta as taxas
de resolucao.

Também utilizando dados do CEPEJ, Deyne-
li (2012) estudou a relacao entre a eficiéncia
judicial e os salarios dos juizes nos paises eu-
ropeus, utilizando a técnica de DEA em dois
estagios. No primeiro estagio foram utiliza-
das as variaveis numero de juizes e nume-
ro de servidores da area fim como inputs e
sentencas como output. No segundo esta-
gio, os resultados da fronteira de eficiéncia
foram utilizados como variavel dependente
de uma regressao Tobit e o numero de tri-
bunais, os salarios e educagao dos juizes fi-
guraram como variaveis independentes. Os
resultados mostraram que ha uma relacao
positiva e estatisticamente significante en-
tre as variaveis de interesse, isto €, o aumen-
to do salario dos juizes estd, nesse estudo,
relacionado ao aumento da eficiéncia judi-
cial nas cortes europeias. Ainda assim, o au-
tor ressalta que essa certamente ndo seria a
solucao ideal para o problema da ineficién-
cia judicial.

A compreensao do desempenho judicial re-
guer o entendimento baseado em pesqui-
sas empiricas ndo apenas sobre a eficiéncia
dos tribunais, mas também do comporta-
mento e sistema de incentivos dos atores
gue participam. O estudo dessa area tem
crescido ao longo dos anos, mas ainda ca-
rece de aprofundamento, especialmente no
Brasil, devido a falta de disponibilidade de



dados desagregados.

Seguindo as conclusdes de Pekkanen e Nie-
mi (2013) podemos perceber, apds a analise
dos estudos referenciados, que ha lacunas
empiricas no que tange ao entendimento das
relagdes causais e ao porqué da utilizacao de
diversas medidas. Quase todos os estudos uti-
lizam como base as mesmas variaveis: numero
de juizes e de sentencas. A diferenca fica por
conta da técnica estatistica escolhida. A fal-
ta de aprofundamento nos dados fica muito
clara, resta saber se isso ocorre por conta de
indisponibilidade de dados desagregados, ou
do foco que ainda esta na generalidade da
abordagem, o que ja vem sendo abordado ha
alguns anos na literatura sobre desempenho
judicial.

Ja os estudos que calculam a fronteira de efi-
ciéncia (DEA ou DDF) fornecem informacdes
complementares, no sentido de apontar quais
indicadores devem ser melhorados, de forma
a aumentar a produtividade das unidades
analisadas. O trabalho de Yeung (2014), por
exemplo, fornece um guia de agdes a serem
tomadas em cada tribunal, com o objetivo de
assemelhar sua eficiéncia a do TJ do Rio Gran-
de do Sul, que no periodo de 2006 a 2010 foi
o tribunal de justica mais eficiente, quando
considerada a relacao pessoal judiciario (servi-
dores e juizes) e numero de sentencas. Nesse
sentido, sdo feitas ressalvas nos limites a serem
observados para a busca da maior produtivi-
dade (Falavigna et al,, 2014), pois ha um custo
social envolvido.

Pode-se concluir ainda, que os estudos se pre-
ocupam apenas com o judicidrio e ndo com o
sistema de justica. Nao foi encontrado na revi-
sao de literatura empreendida, nenhum artigo
gue abordasse dados além do judiciario. Além
disso, identifica-se uma certa desatencao por
grande parte dos autores, em relagcao a proble-
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mas de endogeneidade e causalidade rever-
sa, algo muito comum em estudos empiricos
sociais (Voigt, 2016) e facilmente contornavel
com diversos métodos estatisticos existentes.

3. OS JUIZADOS ESPECIAIS

Inspirados na experiéncia norte-americana
das chamadas Small Claim Courts (tribunais
de pequenas causas), os Juizados Especiais
no Brasil sao marcados por uma tensao entre
aumentar e facilitar o acesso dos cidadaos a
justica por meios institucionais alternativos ao
poder judiciario e simplesmente desconges-
tionar a justica estatal, ao ampliar o espectro
da sua atuacao pela simplificacao de procedi-
mentos (Mello & Meirelles, 2010). Em Portugal,
esse modelo de justica ja recebeu criticas por
envolver uma justica padronizada, marcada
por processos repetitivos e que estaria mobili-
zando cada vez mais profissionais, em prejuizo
do tempo e da atencao que deveriam ser de-
dicados a litigios mais complexos, que se eter-
nizam nos tribunais (Santos, 2005).

Apesar de a presente pesquisa enfocar o de-
sempenho dos juizados a partir de uma abor-
dagem quantitativa, a compreensao do pano
de fundo institucional que permeia a criagdao
dos juizados especiais e seu funcionamento
até os dias de hoje, também contribui para a
discussdo da performance desse modelo ju-
risdicional. Vianna et al. (1999), consideram os
juizados como peca importante do processo
de construcao democratica do Brasil pds-1988
e 0s inserem no quadro mais amplo da popu-
larizacao da justica e ampliagcdo do acesso para
uma consideravel parcela de cidadaos que an-
teriormente eram mantidos a margem do sis-
tema. Cunha (2008) recorda a ideia de “litigio-
sidade contida” construida a época de criagao
dos juizados representava uma demanda so-
cial, porém também questiona em que medi-
da o proprio juizado especial terminou criando



novas demandas, que talvez nao emergissem
sem esse instituto. Essa autora recorda que a
criacao dos juizados teve origem em grupos
distintos (Poder Executivo, Poder Judiciario,
Ministério Publico, dentre outros) e envolve
uma construcao institucional que envolveu
diferentes intengdes e motivagdes e implicou
diferentes processos de implementacao nas
unidades da federacao. Também no intuito de
compreender o funcionamento institucional
dos juizados, Chasin (2012) relaciona essa mo-
dalidade de jurisdicao a tensao entre a motiva-
¢ao de ampliacdo do acesso a justica e a fina-
lidade de desafogamento da justica comum,
sendo que esta Ultima comecou a prevalecer a
partir da década de 1990. No que tange o fun-
cionamento dos juizados na pratica, a autora
identificou que as audiéncias de conciliacao
eram centradas na negociagao de valores e
nao de direitos, bem como elevada assimetria
entre as partes litigantes.

Ao prever a criacao dos juizados especiais ci-
veis e criminais na esfera estadual (Art. 98 da
CF/1988), a Constituicdo almejava o fortaleci-
mento institucional de uma Justica diferen-
ciada, mais simples, barata e célere do que a
Justica Comum e que incorporava Novos pro-
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cedimentos, formas de resolucao de conflitos
e decisoes judiciais (IPEA, 2010). Os juizados es-
peciais sucederam aos juizados de peguenas
causas criados em 1984 pela Lei n. 7.244/1984,
com a ampliagao de sua competéncia no cam-
po penal e na capacidade de executar suas de-
cisdes. Sinteticamente, possuem atribuicdes
para conciliar, julgar e executar causas civeis
de menor complexidade e infragcdes penais de
menor potencial ofensivo mediante os proce-
dimentos orais menos burocratizados, que nas
acoes civeis de valor inferior a vinte salarios mi-
nimos, dispensam a figura do advogado.

ATabelal(abaixo) traz um panorama de quan-
tidade de magistrados, casos Novos, casos
pendentes, processos baixados e juizes nos
Juizados Especiais das 27 Unidades da Federa-
¢ao (UFs) aofinal do ano de 2016. O estoque de
processos (casos Novos e pendentes) Nos jui-
zados alcancou 11.765.648 processos, 0 que re-
presenta cerca de 10,7% do total de processos
em tramitagao no pais (em todas as esferas e
instancias do Poder Judiciario). O quantitativo
de processos baixados é proximo do ndmero
de casos novos, 0 que aponta para uma esta-
bilidade na cifra de processos pendentes de
solucgao.

Tabela 1- Detalhamento das varidveis dos Juizados Especiais para o ano de 2016 por UF

Casos

Processos

Tribunal NoVOS Casos Pendentes Baixados* Magistrados
TJ - Acre 15.251 22.400 23199 9

TJ - Alagoas 38.028 54.936 39125 19

TJ - Amazonas 59.639 76.098 54.872 22

TJ - Amapa 30.398 23117 41761 15

TJ - Bahia 368.667 908.707 290.877 75

TJ - Ceard 52.404 62.797 50.873 4]

TJ - Distrito Federal 131.365 73.409 126.126 42

TJ - Espirito Santo 84.730 196.120 173.519 68
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TJ - Goias 206.164 253.344 199.346 81
TJ - Maranhao 122.933 425.891 114.219 137
TJ - Minas Gerais 540.771 553167 439.847 376
TJ - Mato Grosso do Sul  91.581 75.398 91.078 70
TJ - Mato Grosso 224.647 205.243 231.702 87
TJ - Pard 54917 91.975 47.077 68
TJ - Paraiba 48.609 67978 83.163 20
TJ - Pernambuco 102.905 150.546 147.510 59
TJ - Piaui 49,661 79.896 43714 27
TJ - Parana 374909 399.652 306.236 223
TJ - Rio de Janeiro 840.012 903.458 1.026.688 82
TJ - Rio Grande do Norte 84.215 109.322 81.565 43
TJ - Rondbénia 56.593 66.283 40.485 12
TJ - Roraima 14.840 7.741 17.287 5
TJ - Rio Grande do Sul 506.808 350.014 482.343 221
TJ - Santa Catarina 177.355 323.464 294.636 215
TJ - Sergipe 63.746 39.367 51.259 17
TJ - Sao Paulo 621.962 1.223.934 900.071 702
TJ - Tocantins 30.315 27.966 25.743 16
Total 4.993.425 6.772.223 5.430.321 2.752
Média 184.942 250.823 201.123 102
Desvio-padréo 211.688 307.083 249.576 145

Fonte: CNJ - Justica em Numeros

Nota: *Processos baixados sao aqueles sentenciados, remetidos para outra instancia competente ou arquivados definitiva-

mente.

A Tabela 1 revela a grande heterogeneida-
de dos juizados especiais nas 27 UFs. Estu-
do do IPEA, concluido em 2013, confirmou
esse carater heterogéneo dos juizados es-
peciais, marcados por uma multiplicidade
de experiéncias no processo de implemen-
tacao em cada Estado da Federacao (IPEA,
2013). Primeiramente, cumpre informar que
0 quantitativo de magistrados se refere aos
juizes que lidaram com processos de com-
peténcia de juizado especial e ndo aos que
estavam exclusivamente dedicados a eles.

Desse modo, a diferenca existente entre o
guantitativo de magistrados nas UFs é atri-
buivel ao fato de que, frequentemente, um
magistrado acumula funcdes no juizado
especial e com o juizo da Justica Comum
(adotando os ritos processuais diferentes
para cada situacao especifica). Em cidades
pequenas é comum haver uma unica vara
judicial encarregada de receber os mais va-
riados tipos de processo. Mesmo no caso
do Tribunal de Justica do Distrito Federal
(TDFT), cuja organizagao judiciaria destinou



varas exclusivas para os juizados, cumpre
atentar que, ainda assim, ha magistrados
qgue acumulam fungdes tanto nos juizados
guanto em turmas recursais (qQue recebem
0S recursos dos juizados).
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dos casos Nnovos Nos juizados especiais, em
comparagao com a situagao da justica co-
mum de 1° grau (Justica Estadual). Os juiza-
dos apresentaram um crescimento, entre
2009 e 2016, de 3,07%, enquanto que no 1°

. o grau houve uma certa estagnacao (0,20%).
A Tabela 2 apresenta uma série histérica

Tabela 2 - Série histérica comparada dos casos novos,
1° Grau e Juizado Especial, 2009 a 2016

Casos Crescimento
2009 2010 207 2012 2013 2014 2015 2016

Novos 2009-2016

To Grau 11.560.161 1.245.335 12124.252 12.816.322 13.053961 12533185 11537812 11725599 0,20%

JELélpZ:Si(a)I 4040909 3970679 4.076.619 4.287137 4.856978 4.838.881 4.787937 4993425 3,07%

Fonte: CNJ - Justica em NUmeros

Em relagao aos casos pendentes, na comparagao entre juizados especiais e 1° grau (Tabela
3), observa-se um crescimento nos juizados de 5,08%, que se revela superior ao verificado
na Justica Comum (3,20%).

Tabela 3 - Série histérica comparada dos casos pendentes,
1° Grau e Juizado Especial, 2009 a 2016

Casos Crescimento

Pendentes 2009 2010 20m 2012 2013 2014 2015 2016 2009-2016
lo Grau 42932153 44.381.7716  45.853.645 47116772 49973310 49.419.705 52.803.751 53.509.826 3,20%
JELégggi(a)I 4787521  4.036.541 4.487.347 5054.825 5687052  5.520.005 6.678.402 6.772.223 5,08%

Fonte: CNJ - Justica em Numeros

Na série histdrica (2009-2016) comparada dos processos baixados (Tabela 4), verifica-se
gue os juizados apresentam um desempenho melhor na conclusao das causas que |lhes
sao submetidas (crescimento de 2,86%) em comparagao com o 1° grau (crescimento de
apenas 0,55%).
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Tabela 4 - Série histérica comparada dos processos baixados,

1° Grau e Juizado Especial, 2009 a 2016

Processos

baixados 2092 2010 201 2012
To Grau 11.877.242 10.716.984 11.650.030 12.306.580
Juizado 4457459 4335133  4200.864 4.268.046
Especial

Fonte: CNJ - Justica em NUmeros

Crescimento

2013 2014 2015 2016 2009-2016
11945524 12.248.034 11.890.840 12.342.893 0,55%
4922188 4975025 5115623 5430321 2,86%

Pesquisas especificamente voltadas para os
juizados especiais civeis (JECs) tém mostrado
que desde sua criacao, os litigios envolvem
predominantemente relacdes de consumo
de servicos e produtos (Cunha, 2008). Mais
particularmente, atenderiam a um constante
litigio de massa, com destaque para reclama-
¢des de servicos publicos prestados por con-
cessionarias, em prejuizo de decisdes mais ar-
tesanais (IPEA, 2010). No Brasil, alguns autores
postulam que os JECs se tornaram balcoes
de triagem das causas que devem ou nao ser
apreciadas pela justica comum e aquelas que
constarao como meras reclamacdes do pe-
gueno consumidor perante grandes litigan-
tes (Mello & Meirelles, 2010).

O Relatdrio Justica em Numeros 2017 (ano-
-base 2016) trouxe informacdes relativas a
detalhamento de assuntos e classes proces-
suais e respectivas quantidades de proces-
sos (cadastrados em 2016). Para os juizados
especiais, as informagdes sao apresentadas
na Tabela 5. Observa-se que, no que tange
aos assuntos, ha uma certa diversificacao,
com relativo destaque para temas afetos ao
direito do consumidor (responsabilidade do
fornecedor). No que tange as classes, 59,26%
dos processos eram de conhecimento e
apenas 6,76% eram criminais (o que condiz
com a competéncia restrita dos juizados
para processos dessa natureza).

|
Tabela 5 - Quantitativo de processos cadastrados*,

por assunto e classe nos Juizados Especiais - 2016

Assuntos Quantidade

Classes

Quantidade

Responsabilidade do
fornecedor/Indenizacéo
por dano moral

1.235.983 (15,15%)

Processo de Conhecimento

4.124.934 (59,26%)

Responsabilidade civil 554,922 (6,18%)

Processo Criminal
(Procedimentos Investigatdrios/
Termo circunstanciado

470.488 (6,76%)

Obrigacoes (Titulos de

crédito) 345148 (4,23%)

Processo de Execucgao
(Execugdo de titulo extrajudicial)

351578 (5,05%)

Obrigacdes (Contratos) 338.750 (4,16%)

Responsabilidade do
fornecedor/Indenizacéo
por dano material

268.834 (3,30%)

Outros procedimentos (Cartas,
procedimento de cumprimento de
sentenca e decisao)

254204 (3,65%)

Fonte: CNJ - Justica em NUmeros

Nota: * O proprio relatério do CNJ esclarece que os totais de processo com identificacdo de classe e/ou assunto ndo coinci-
dem com o total de casos novos ingressado No ano e, portanto, referem-se tdo somente aos processos cadastrados nessas

categorias.



4. METODO

Os casos selecionados para esse estudo sao
os Juizados Especiais que funcionam no
ambito dos 27 Tribunais da Justica Estadual
(TJs). Serao utilizados dados secundarios do
Relatdrio Justica em NUmeros, regulamen-
tado pela Resolucéo n.76/2009 do CNJ e pu-
blicado anualmente pelo Conselho Nacional
de Justica. O documento, também disponi-
bilizado na internet na forma de planilhas
eletrénicas, apresenta informacgdes na for-
ma de variaveis e indicadores estatisticos
para as seguintes categorias: receitas, des-
pesas, estrutura, carga de trabalho, taxa de
congestionamento, recorribilidade, reforma
de decisbdes, dentre outras.

Os dados analisados referem-se aos 27 tri-
bunais estaduais brasileiros, no periodo de
2009 a 2016, os quais totalizam 216 observa-
¢coes. O foco do artigo sao os Juizados Espe-
ciais, entao todas as variaveis sao especificas
a essa esfera da justica. O recorte temporal
partiu de uma analise de disponibilidade
e qualidade dos dados. Para analisar esses
dados, a técnica economeétrica de regressao
em painel foi utilizada, pois a base de dados
€ composta por entidades (no caso os TJs)
que foram observadas em repetidos pon-
tos no tempo, caracterizando informacdes
longitudinais (Batalgi, Egger & Pfaffermayr,
2012). Os softwares estatisticos R versao 3.4.2
e RStudio versao 1.1.383 foram utilizados no
preparo e tratamento dos dados.

4.1. Modelo geral da regressiao em painel

O modelo geral da regressdao com dados em
painel é dado por:

Yir = Poie + BroeXaie + 0+ BrisXnic + €5
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Na notac¢ao acima, o subscrito i representa
os diferentes individuos, que no caso des-
te trabalho sao os Tribunais de Justica, en-
guanto que o subscrito t denota o periodo
correspondente, o que, mais uma vez, nesta
aplicacao, refere-se aos anos de 2009 a 2016.
O intercepto esta representado pelo B, en-
guanto que os coeficientes sdo representa-
dos pelos Bk A varidvel dependente Yitcor-
responde a variavel Indice de Produtividade
dos Magistrados, e as variaveis independen-
tes, Xyir, correspondem as variaveis Total de
Magistrados, Total de Servidores lotados na
Area Judiciaria, Casos Novos (Conhecimen-
to e Execucao) e Carga de Trabalho (Conhe-
cimento e Execucao).

Tal modelo tedrico, da forma descrita, nao
possibilita a estimacao de seus parametros,
devido a sua formulacao: mais parametros
desconhecidos do que observacdes. Dessa
forma, € necessaria a especificacao de su-
posicdes baseadas nesse modelo geral; as
mais comuns sao os Modelos de Efeitos Fi-
xos e Modelos de Efeitos Aleatdrios.

4.2. Modelo de efeitos fixos

O modelo de efeitos fixos tem como objeti-
vo controlar os efeitos das variaveis omitidas
gue variam entre individuos e mantém-se
constante ao longo do periodo observado.
Dessa forma, a suposicao principal € de que
o intercepto varia de um individuo a outro,
mas permanece constante ao longo dos
anos, e de que os parametros resposta sao
constantes para todos os individuos, inde-
pendentemente do periodo. Matematica-
mente, isso se traduz em:

Boit = Boi = a;
Biic = B1 - Brir = Br



Dessa forma, o modelo de efeitos fixos é:

Yie = @ + f1xq + 0+ Buxnge + e

Como os parametros resposta nao variam
entre individuos e nem ao longo do tempo,
todas as possiveis diferencas serdo captadas
pelo intercepto, ou seja, @; pode ser inter-
pretado como o efeito que variaveisomitidas
tém no modelo. Desse pressuposto temos a
seguinte consequéncia: todas as inferéncias
do modelo s6 podem ser aplicadas aos indi-
viduos dos quais ha dados disponiveis.

O consenso é de que o modelo de efeitos
fixos tem sua melhor utilizacdo para dados
em painel, quando o intercepto &; é corre-
lacionado com as variaveis explicativas, em
qualquer dos periodos utilizados (Hill, Griffi-
ths & Judge, 1999). Adicionalmente, sua apli-
cacao é desejavel quando os dados corres-
pondem a toda populacao, o que possibilita
gue as inferéncias feitas apliquem-se a to-
dos os individuos contemplados.

4.3. Modelo de efeitos aleatérios

O modelo de regressao com efeitos aleato-
rios possui as mesmas suposicdes do mode-
lo de efeitos fixos, porém o tratamento do
intercepto é diferente: ao invés de ser um
parametro fixo, o intercepto € considera-
do uma variavel aleatéria, ou seja, € tratado
como se fosse uma amostra aleatoria de um
conjunto maior de observacdes. Matemati-
camente, temos:

Boie = Eu + a;

O modelo pode, entdo, ser reescrito como:
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Yie = E{I + Bixyg + o+ BuXpie + Vi

onde vy, = ey + @;

O novo termo possui diversas propriedades,
de acordo com Hill, Griffiths e Judge (1999):

E(vi;) =10
var(vy,) = of + o}
cov(vy,, v;s) = af, paratodot # s

cov{v;r,vﬂ) =0, paratodoi # |

As duas primeiras propriedades remetem
ao erro homocedastico, isto €, média zero
e variancia constante dos erros. A terceira
propriedade caracteriza a autocorrelagao,
guando os erros de um mesmo individuo,
em pontos distintos do tempo, sao correla-
cionados. J4 a quarta propriedade é sobre a
falta de correlacao dos erros de individuos
diferentes no mesmo periodo temporal.

Considerando que, neste modelo, ha cor-
relacao entre os erros do mesmo individuo
em tempos distintos (propriedade 3), a es-
timacao por minimos quadrados ordinarios
(MQQO) nao é a mais apropriada, sendo o
meétodo dos minimos quadrados generali-
zados (MQG) a melhor opc¢ao.

Assim como no modelo de efeitos fixos,
ha caracteristicas que auxiliam a escolha
pelo modelo de efeitos aleatérios — quan-
do @&; nao for correlacionado com todas as
variaveis explicativas, o modelo aleatdrio € o
mais indicado.

4.4, Escolha e especificagdao do modelo

Tendo em mente os dois modelos de regres-



sao em painel (fixo e aleatdrio), e de forma a
parametrizar a escolha do tipo de regressao
a ser utilizada, foi aplicado o teste de Haus-
man. Esse teste tem como hipodteses:

Hy: ndo ha correlacgio entre os erros
H,: hi correlacio entre os erros

Ou seja, a hipoétese nula nos afirma que o
melhor modelo, de acordo com os dados, é
o de efeitos aleatdrios, e a hipdtese alterna-
tiva nos afirma que a regressao em painel

Quadro 1 - Variaveis utilizadas

Variavel dependente
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com efeitos fixos € a melhor opgao.

Para a aplicacao do método, foi utilizada
como variavel dependente, a ser predita, o
indice de produtividade dos magistrados
(no caso em tela, dos Juizados Especiais),
em sintonia com estudo anterior (GComes,
Guimaraes, & Akutsu, 2016). Para entender
e explicar o comportamento dessa variavel,
foram utilizadas variaveis identificadas na
revisao de literatura e outras que ajudam
a elucidar o fenémeno, conforme pode ser
visto no quadro abaixo.

IPMJE - indice de Produtividade dos Magistrados nos Juizados Especiais

Variaveis independentes

MagJE - Total de Magistrados nos Juizados Especiais

SaJudJE - Total de Servidores Lotados na Area Judiciaria dos Juizados Especiais

Cn3JE - Casos Novos nos Juizados Especiais

CnCJE - Casos Novos de Conhecimento nos Juizados Especiais

CnEXJE - Casos Novos de Execugao nos Juizados Especiais

KaJE - Carga de Trabalho nos Juizados Especiais

KaCJE - Carga de Trabalho na Fase de Conhecimento dos Juizados Especiais

KaExJE - Carga de Trabalho na Fase de Execuc¢do dos Juizados Especiais

Fonte: os autores

A variavel de interesse, o indice de produti-
vidade dos magistrados nos Juizados Espe-
ciais (IPMJE), é arelacao entre o total de pro-
cessos baixados e o numero de juizes que
atuam nos Juizados Especiais. As variaveis
explicativas sao o numero de magistrados
gue atuam nos Juizados Especiais (MagJE),
O numero de servidores lotados na area ju-
dicidria dos Juizados Especiais (SaJudJE), o
total de casos novos (CnJE), que foi subdi-
vidido entre conhecimento (CNnCJE) e exe-
cucao (CnExJE) e a carga de trabalho total
(KaJE), também subdividida entre conheci-

mento (KaCJE) e execucgao (KaExJE), com o
objetivo de enriquecer a analise dos dados
e oferecer alternativas para entendermos
como funciona a produtividade nos Juiza-
dos Especiais.

Todas as variaveis utilizadas, com exceg¢ao
das variaveis de carga de trabalho, nao fo-
ram modificadas em relagdao ao relatorio
“Justica em NUmeros”. Ja a carga de traba-
Iho, para evitar problemas de colinearidade,
foi alterada de forma a ter apenas o nume-
rador, isto €, nao mais contempla a carga de
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trabalho por magistrado, mas sim a carga de trabalho, em quantitativo de processos, que

cada entidade tem em sua responsabilidade.

5. RESULTADOS E DISCUSSAO

Com o intuito de explorar extensivamente as relagcdes entre o indice de produtividade dos
magistrados dos Juizados Especiais e as variaveis escolhidas como dependentes, foram

rodados sete modelos distintos, a saber:

Quadro 2 - Especificacido de cada modelo

Modelo 1 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + CnJE

Modelo 2 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + CnCJE + CnEXJE
Modelo 3 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + KaJE

Modelo 4 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + KaCJE + KaExJE
Modelo 5 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + CnJE + KalE

Modelo 6 IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + CnCJE + CnEXJE + KaJE
Modelo 7

IPMJE ~ MagJE + SaJudJE + CnCJE + CnExJE + KaCJE + KaExJE

Fonte: os autores

O primeiro modelo (Modelo 1) analisou a re-
lacdo entre a produtividade e o numero de
magistrados, servidores da area judiciaria e
casos novos. O segundo modelo (Modelo 2)
detalhou o anterior, utilizando os casos no-
vos de conhecimento e execucgao. O terceiro
modelo (Modelo 3) averiguou o comporta-
mento entre o desempenho e os magistra-
dos, servidores da area judiciaria e a carga
de trabalho. O quarto modelo (Modelo 4),
Mmais uma vez, detalhou o anterior, diferen-
ciando a carga de trabalho de conhecimen-
to e execucao. O Modelo 5 considerou além
do numero de magistrados e servidores da
area judiciaria, os casos novos e a carga de
trabalho conjuntamente. O Modelo 6 parti-

cularizou o anterior, avaliando as diferencas
entre conhecimento e execucdo Nos casos
novos, enquanto o ultimo modelo foi o mais
detalhado do conjunto, considerando tanto
0S €Casos NoVos quanto a carga de trabalho
de conhecimento e execucgao.

Em todos os modelos, o numero de magis-
trados e de servidores da area judiciaria fo-
ram mantidos, devido a importancia de sua
relacdo com o indice de produtividade. Ja
0S Casos NOVos € a carga de trabalho foram
testados em diversas combinacdes e gra-
nularidades, como pode ser visto acima. Os
resultados da regressao em painel aplicada
aos dados dos Juizados Especiais estao re-
sumidos na Tabela 6.
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Tabela 6 - Coeficientes dasregressoes em painel aplicadas nas variaveis de interesse,
com os niveis de significancia e R? ajustado

Varidavel Modelo1 Modelo 2 Modelo 3! Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7
MagJE -12,038 0 -12,22 12,701 11,813 12,256 12,491 12,53 Rk
SaJudJE -0,1754 -0,1597 -0,1054 -0,1029 -0,1932 -0,1742 -0,172

CnJE 0,00875  *** 0,0075 *

CnCJE 0,00863 ok 0,00735 **0,00717 *
CnEXJE 0,01017 0,00899 0,01018

KaJE 0,00194 * 0,00063 0,00066

KaCJE 0,00344 ok 0,00077
KAEXJE 0,00267 0,00002

gjus tado 0,16731 0,16381 0] 0,15604 0,17183 0,17253 O,17173
Fonte: os autores

Niveis de significancia:

¥*.0,001 *-0,01 *-0,05

Nota: O teste de Hausman indicou que o modelo de efeitos fixos seria o mais adequado nesse caso

O teste F do modelo de regressao em pai-
nel, que verifica a existéncia da regressao,
foi significativo em todos os casos, indican-
do que, globalmente, todos os modelos sao
validos. O teste de Hausman foi aplicado a
todos os pares de modelos (fixo e aleaté-
rio) e mostrou que apenas o Modelo 3 seria
mais adequadamente, de efeitos fixos. O R?
ajustado, que mede o ajuste do modelo e
ao mesmo tempo, possibilita a comparacao
entre modelos com variaveis distintas, pode
ser dito como fraco ou inexistente (Costa,
2012).

Em todos os modelos rodados, a variavel do
numero de magistrados foi a Unica sempre
significante (p-valor < 0,01), com efeito ne-
gativo e com pouca variagao (entre 11,78 e
12,53), indicando que, ao longo dos anos e
entre todas as entidades (TJs), o aumento
do numero de magistrados tem como resul-
tado a diminuicao da produtividade média
dos mesmos. Esse resultado de certo modo

confirma e complementa estudo feito no
ambito de varas federais que apontou cor-
relacao negativa entre quantidade de juizes
e produtividade (Gomes & Freitas, 2017). O
guantitativo de servidores da area judiciaria
segue 0 mesmo raciocinio, mas os resulta-
dos encontrados vao de encontro aos de
outros artigos que analisaram a influéncia
das equipes de apoio (Gomes, Guimaraes,
& Akutsu, 2016; El-Bialy, 2016), mas cumpre
atentar que é dificil estabelecer inferéncias
nesse ponto, uma vez que a variavel nao
apresentou significancia estatistica.

Os modelos que utilizaram os casos novos
mostraram que o efeito é significativo e po-
sitivo, ou seja, o crescimento do nUmero de
Casos Novos ao longo dos anos e entre asen-
tidades, se traduz em aumento, ainda que
pequeno, na produtividade, resultado que
corrobora os achados de Dimitrova-grajzl et
al. (2012). Ao analisarmos as fases de conhe-
cimento e execucao separadamente, ape-



nas a fase de conhecimento apresentou-
-se significante e isso pode ser reflexo das
diferencas entre esses ritos. A cada edicao
anual, o Relatério Justica em NUmeros tem
destacado o impacto negativo gerado pela
fase de execucao nos dados de litigiosidade
do Poder Judiciario brasileiro, que acumula
alto volume processual e alta taxa de con-
gestionamento (Brasil, 2017). Importante
ressaltar que todos os TJs apresentam taxa
de congestionamento na execug¢ao maior
gue no conhecimento, mas isso sinaliza um
problema estrutural do judiciario brasileiro
Nno que concerne a debilidade dos mecanis-
mos de satisfacdao dos créditos e de cumpri-
mento integral das sentencas.

A carga de trabalho apresentou o efeito si-
milar aos casos Nnovos (aumento correspon-
dente na produtividade), mas mostrou-se
significativa apenas no Modelo 3. A separa-
¢ao entre conhecimento e execugao mos-
trou, no Modelo 4, que apenas a fase de
conhecimento foi significante. O Ultimo mo-
delo, que contemplou todas as varidveis em
seus niveis mais desagregados, teve como
variaveis significativas apenas os magistra-
dos e os casos novos de conhecimento.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar, sob a
Otica da producao e da produtividade, o de-
sempenho dos juizados especiais na Justi-
¢ca Estadual brasileira. Tal reflexao é impor-
tante, uma vez que é relevante investigar se
esse modelo de prestacao jurisdicional tem
sido eficaz no compromisso com a celerida-
de do processo, considerando que foi esse
O principio orientador da implantacao dos
juizados a partir da Lei n. 9.099 de 1995.

Primeiramente, ha que se atentar para o au-
mento no volume de processos pendentes
e de casos novos, 508% e 3,07% respecti-
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vamente no periodo analisado (2009-2016).
Todavia, esse crescimento ainda ndo parece
ter comprometido significativamente a ve-
locidade de conclusdao dos processos, uma
vez que, pelo menos quando comparados
a Justica Comum, os juizados especiais ain-
da apresentam um crescimento de 2,86%
no numero de processos baixados ao longo
dos sete anos. Por ser um modelo de justi-
¢a marcado pela simplificacdo de procedi-
mentos e pelo incentivo a conciliagcdao entre
as partes, cabe investigar porque essa fase
conciliatéria ndao tem sido tao efetiva quan-
to poderia ser. A relativa predominancia de
temas afetos a direito do consumidor tam-
bém pode apontar para um funcionamento
deficiente de instancias administrativas e
pré-processuais, como no caso dos Progra-
mas de Protecao e Defesa do Consumidor
(PROCONSs) estaduais.

Ha que se ressaltar, contudo, uma limitagao
desta pesquisa no que tange a analise dos
dados no ambito da Justica Estadual. Ain-
da que a separacao de processos por meio
do rito processual adotado seja de facil ope-
racionalizacao, a frequente existéncia de
magistrados e servidores atuando simulta-
neamente na Justica Comum e em juizados
especiais pode embutir vieses cuja identi-
ficagao, tratamento e controle vao além do
escopo deste estudo. Em virtude da hete-
rogeneidade das experiéncias de implanta-
¢ao dos juizados especiais por todo o pais,
sugere-se a realizacdao de estudos compara-
dos com vistas a identificacao de especifi-
cidades que um modelo de carater global,
como o presente, ndo chega a captar. O Tri-
bunal de Justica do Distrito Federal, que é
marcado por varas exclusivas de competén-
cia de juizado especial, pode servir para um
estudo de caso relevante. Tais observacdes
mostram que criticas ao processo de insti-



tucionalizacdo dos juizados, sobretudo no
que tange a estruturacao e uniformizacao
do seu funcionamento nos judiciarios locais
(Cunha, 2008), permanecem atuais e que
essa modalidade jurisdicional ainda esta em
construgao, mesmo passados trinta anos de
sua formalizacao no texto constitucional.

Os principais resultados encontrados no
sentido de que o aumento de casos novos
Nnos juizados especiais se traduz em aumen-
to, ainda que pequeno, na produtividade, e
também de que ha indicios de correlagao
negativa entre quantidade de magistrados
e produtividade, complementam estudo
feito em varas federais (GComes & Freitas,
2017), o que amplia a moldura de enten-
dimento dos fenbmenos que ocorrem no
multifacetado judiciario brasileiro e, por seu
turno, incentiva olhares sobre outros ramos,
como a Justica do Trabalho, por exemplo.
Um aprofundamento sobre a evolucao da
execucao nos juizados, que nao foi possivel
de ser captada na presente pesquisa, pode
descortinar entendimentos importantes so-
bre o comportamento desse “gargalo” que
dificulta o cumprimento integral das sen-
tencas.

Espera-se que a pesquisa possa contribuir
tanto para a reflexdo académica sobre de-
sempenho judicial, ainda em sua infancia
no Brasil e no mundo, quanto para a analise
dos profissionais diretamente encarregados
da tematica de gestao judiciaria. Essa inte-
gracao é oportuna e necessaria para a efe-
tiva implantacao de mudancas e medidas
corretivas no ambito da administracao da
justica.

vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 231-250 249

REFERENCIAS

Andrade A, Joia L.A. (2012) Information Technology and
the Efficiency of the Brazilian Judiciary System. In: Scholl
H.J, Janssen M., Wimmer M.A,, Moe C.E,, Flak L.S. (eds)
Electronic Government. EGOV 2012. Lecture Notes in
Computer Science, vol 7443. Springer, Berlin, Heidelberg
Baltagi B. H., Egger P., Pfaffermayr, M. (2012) A general-
ized spatial panel data model with random effects. CE-
Sifo Working Paper Series N. 3930.

Behn, R. D. (2003). Why measure performance? Differ-
ent purposes require different measures. Public Admi-
nistration Review, v. 63, n. 5, p. 586-606.

Brasil (2017). Conselho Nacional de Justica (CNJ). Rela-
torio Justica em numeros 2017: Ano-base 2076. Brasilia:
CN3J, 2017 Disponivel em: http:/Mww.cnjjus.br/forogra-
mas-e-acoes/pj-justica-em-numeros. Acesso em: 07
nov. 2017.

Castro, M. F., & Guccio, C. (2014). Searching for the source
of technical inefficiency in Italian judicial districts: an
empirical investigation. European Journal of Law and
Economics, 369-391.

Castro, M. F,, & Guccio, C. (2018). Measuring Potential
Efficiency Gains from Mergers of Italian First Instance
Courts through Nonparametric Model. Public Finance
Review, 46(1), 83-116.

Chasin, A. (2012). A informalizacdo da justica e seu aves-
so: Uma analise das audiéncias de conciliagao nos Juiza-
dos Especiais Civeis de Sao Paulo. Dilemas - Revista de
Estudos de Conflito e Controle Social, 5(2), 233-265. Re-
cuperado de https://revistas.ufrj.br/index.php/dilemas/
article/view/7328

Choi, S. J,, Gulati, M., & Posner, E. A. (2013). How well do
measures of judicial ability predict judicial performance?
A case study using securities class actions. International
Review of Law & Economics, 33, 37-53.

Costa, G. C. (2012). Curso de Estatistica Inferencial e Pro-
babilidade. Sdo Paulo: Atlas.

Cunha, L. G. (2008). Juizado Especial: criagao, instalacao,
funcionamento e a democratizagao do acesso a Justica.
Sao Paulo: Saraiva.

Deyneli, F. (2012). Analysis of relationship between ef-
ficiency of justice services and salaries of judges with
two-stage DEA method. European Journal of Law
and Economics, 34(3), 477-493. https://doi.org/101007/
s10657-011-9258-3

Dimitrova-Grajzl, V., Grajzl, P., Slavov, A, & Zajc, K. (2015).
Courts in a transition economy: Case disposition and



the quantity—quality tradeoff in Bulgaria. Economic Sys-
temns, doii10.1016/j.ecosys.2015.09.002

Dimitrova-grajzl, V., Grajzl, P, Sustersic, J,, & Zajc, K. (2012).
Court output, judicial staffing, and the demand for court
services: Evidence from Slovenian courts of first instance.
International Review of Law & Economics, 32(1), 19-29.
https://doi.org/10.1016/j.irle.2011.12.006

El-Bialy, S. V. N. (2016). Identifying the determinants of
aggregate judicial performance: taxpayers’ money well
spent? European Journal of Law and Economics, 283~
319.

Esposito, G., Lanau S., & Pompe, S. (2014). Judicial System
Reform in Italy-A Key to Growth. International Monetary
Fund Working Paper, 14, 32.

Fabri, M. & Langbroek (2000). The challenge for change
for judicial systems: developing a public administration
perspective. Amsterdam: |OS Press.

Falavigna, G, Ippoliti, R, Manello, A, & Ramello, G. B. (2014).
Judicial productivity, delay and efficiency: A Directional
Distance Function (DDF) approach. European Journal of
Operational Research, 240(2), 592-601.

Gomes, A. O. & Freitas, M. E. (2017). Correlagcao entre de-
manda, quantidade de juizes e desempenho judicial em
varas da Justica Federal no Brasil. Revista Direito GV, Sao
Paulo, 13 (2), 567-585.

Gomes, A. O, Guimaraes, T. A, & Akutsu, L. (2016). The Re-
lationship between Judicial Staff and Court Performance:
Evidence from Brazilian State Courts. International Jour-
nal for Court Administration, 8(1).

Gomes, A. O. & Guimaraes, T. A (2013). Desempenho no
Judiciario: conceituagao, estado da arte e agenda de pes-
quisa. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janei-
ro, 47 (2), p. 379-401.

Guerra, A, & Tagliapietra, C. (2017). Does Judge Turnover
Affect Judicial Performance? Evidence from Italian Court
Records. Justice System Journal, 38(1), 52-77.

Hill, R. C,, Criffiths, W. E. e Judge, G. G.. Econometria. Sao
Paulo: Saraiva, 1999.

IPEA (2010). Estado, Instituicdes e Democracia: Republica.
Livro 9, v.1, Brasilia, p. 131-174.

IPEA (2013). Diagndstico sobre os juizados especiais ci-
veis. Brasilia: IPEA. Disponivel em: http://ipea.gov.br/agen-
cia/images/stories/PDFs/relatoriopesquisa/181013_diag-
nstico_sobre_juizados.pdf.

Major, W. (2015). Data Envelopment Analysis as an Instru-
ment For Measuring the Efficiency of Courts. Operations
Research and Decisions, (4),19-34. https://doi.org/10.5277/
ord150402

Mello, M. P. & Meirelles, D. R. S. (2010). Juizados Especiais:

Revista de Estudos Empiricos em Direito

2
vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 231-250 50

entre a legalidade e a legitimidade — analise prospectiva
dos juizados especiais da comarca de Niterdi. Revista Di-
reito GV, Sao Paulo, 6 (2), 371-398.

Nogueira, J. M. M,, Oliveira, K. M. M. de, Vasconcelos, A. P.
De, &Oliveira, L. G. L. (2012). Estudo exploratério da eficién-
cia dos Tribunais de Justica estaduais brasileiros usando
a Analise Envoltéria de Dados. Revista de Administragéo
Publica, 46(5), 1317-1340.

Nogueira, J. M. (2010). A gestdo do poder judicidrio: uma
andlise do sistema de mensuragdo de desempenho do
Jjudicidrio brasileiro]09 f. Dissertacao (Mestrado em Ad-
ministracao Publica e Governo) — Fundacao Getdlio Var-
gas, S&o Paulo. Disponivel em: < http:/bibliotecadigital.
fgv.br/dspace/handle/10438/8218>, acesso em 20 abr 2017.
Pekkanen, P, & Niemi, P. (2013). Process performance
improvement in justice organizations — Pitfalls of perfor-
mance measurement. International Journal of Produc-
tion Economics, 143(2), 605-611.

Peyrache, A, & Zago, A. (2015). Large courts, small justice!
The inefficiency and the optimal structure of the Italian
justice sector. Omega, 64, 1-15.

Sadek, M. T. & Oliveira, F. L. (2012). Estudos, pesquisas e da-
dos em Justica in Oliveira, F. L. (org). Justica em Foco. Rio
de janeiro: Editora FGV.

Santos, B. S. (2005). Os actos e os tempos dos juizes: con-
tributos para construgdo de indicadores da distribuicéo
processual nos juizos civeis. Coimbra: Observatério Per-
manente da Justica Portuguesa.

Santos, B. S (2007). Por uma revolugdo democratica da
Justica. Sao Paulo: Cortez.

Vianna, L. W, Carvalho, M. A;; Melo, M. P. & Burgos, M. B.
(1999). A judicializagdo da politica e das relagbes sociais
no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Revan.

Voigt, S. (2016). Determinants of judicial efficiency: a sur-
vey. European Journal of Law and Economics, 42(2), 183
208.

Voigt, S., & El-Bialy, N. (2016). [dentifying the determinants
of aggregate judicial performance: taxpayers’ money well
spent? European Journal of Law and Economics, 41,283—
319. https://doi.org/10.1007/510657-014-9474-8

Yeung, L. (2014). Measuring Efficiency of Courts: An As-
sessment of Brazilian Courts Productivity. In Emrouzne-
jad,A.&Cabanda, E. (Eds.). Managing Service Productivity
Using Frontier Efficiency Methodologies and Multicrite-
ria Decision Making for Improving Service Performance.
New York: Springer.

Data de submissao: 18/09/2018
Data de aceite: 16/12/2019

DESEMPENHO EM JUIZADOS ESPECIAIS NO BRASIL:
uma andlise do periodo 2009-2016



ENTREVISTA




Revista de Estudos Empiricos em Direito

vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 251-261 s

TEORIA DQS SISTEMAS,
REGULACAO E DIREITO AMBIENTAL:
Entrevista com Bettina Lange

Marco Antonio Loschiavo Leme de Barros’

Lucas Fucci Amato?
Joéo Felipe Bezerra?®

Recebemos Bettina Lange — professora associada de direito e regulacao da Universidade
de Oxford, no Reino Unido — para duas conferéncias no ciclo de seminarios internacionais
Repensando Luhmann e a pesquisa sociojuridica: uma agenda empirica para a teoria dos
sistemas sociais?, realizado na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Brasil. A
entrevista foi gravada no dia 19 de setembro de 2019 e posteriormente editada e revisada.
A professora Lange falou sobre sua trajetdria académica e suas visdes sobre 0 uso da teoria
dos sistemas na conducgao de pesquisas sociojuridicas sobre regulacao e direito ambiental.

" Pés-doutorando no Instituto de Relagdes Internacionais da Univer-
sidade de Sdo Paulo e professor da Faculdade de Direito da Universi-
dade Presbiteriana Mackenzie.

2 Academic Visitor no Oxford Centre for Socio-Legal Studies. Pés-dou-
torando e professor colaborador da Faculdade de Direito da USP.

3 Mestrando na Faculdade de Direito da USP.



MARCO BARROS: A senhora poderia
nos falar um pouco sobre sua trajetoéria
académica e sua atual posicao
universitaria?

Eu comecei estudando na graduag¢do em
Direito na Universidade Justus Liebig, em
Giessen, uma cidade alemd ndo muito dis-
tante de Frankfurt (Justus Liebig foi um
quimico especializado na agricultura; ele
inventou o fertilizante artificial moderno).
Uma das minhas motiva¢ées para comegar
a estudar direito foi meu interesse em poli-
tica ambiental. Naquele tempo, eu tinha a
ideia de, depois de formada, trabalhar na
administragdo local na Alemanha, asses-
sorando e desenvolvendo criativamente o
direito administrativo e o nascente direito
ambiental, a fim de promover a prote¢do do
meio ambiente. Contudo, os excelentes cur-
sos de direito ensinados na época ndo pa-
reciam permitir muita discussdo critica do
direito. O direito era discutido em seu pro-
prio silo, separado de sua relagéo com a po-
litica e com a sociedade mais amplamente.
O curso geral de direito era focado em trei-
nar os estudantes em andadlises doutrindrias
e prepard-los para ingressarem nas profis-
soées juridicas, e assim tornd-los operadores
do direito habilidosos, mais do que em en-
coraja-los a questionarem os fundamentos
conceituais das regras juridicas enraizadas
em um sistema de crencgas particulares so-
bre o que constitui ordens politicas e sociais
justas. Porém, alguns programas novos
de intercambio apoiados pela UniGo Euro-
peia foram criados na Universidade Justus
Liebig e tive a oportunidade de participar
de um desses programas de intercambio
Erasmus e passar um ano na Faculdade
de Direito da Universidade de Warwick. De
fato, eu permaneci, consegui o diploma
britdnico e completei em Warwick um B.A.
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(mestrado) em Direito e Sociedade, e entdo
eu comecei um PhD Id. Eu me interessei
em seguir esse programa, que integrava a
perspectiva juridica com a sociologica. Mi-
nha primeira posicdo académica foi como
“lectureship” na Universidade de Pais de
Gales em Aberystwth. Eu ensinava direito
administrativo para alunos de graduag¢do
e havia muitas oportunidades para vincu-
lar direito e politica. Por meio de um Ato do
governo de Wales em 1998, o principado de
Gales ganhou maior autonomia na ordem
constitucional do Reino Unido. O Pais de
Gales adquiriu seu proprio Parlamento — a
Welsh Assembly — e foi capaz de criar uma
legislacdo inicialmente secundaria. Foi fas-
cinante ver o desenvolvimento de um direi-
to administrativo galés proprio, que promo-
via uma oportunidade para implementar
as politicas publicas do governo galés, em
conjunto com a expansdo de uma moder-
na linguagem juridica galesa. Depois, eu
me mudei para a Universidade de Keele,
na regido de Potteries na Inglaterra, uma
universidade com um forte ethos interdisci-
plinar. Depois disso, eu consegui uma vaga
no Oxford Centre for Socio-Legal Studies,
onde sou atualmente professora de direito
e regulacdo. Eu ensino Id um curso sobre
“regulacdo” para estudantes do mestrado,
o que incluiu um semindrio sobre a impor-
tdncia das ideias de Niklas Luhmann para
entender os limites do direito estatal como
ferramenta de regulagdo.

LUCAS AMATO: Como a senhora enxerga
o mapa das abordagens mais influentes
nos diferentes contextos em que a
senhora tem trabalhado?

Minha experiéncia em pesquisas juridicas
€ ligada principalmente das universidades



britGnicas, embora eu deva mencionar
que estamos desenvolvendo atualmente
uma parceria com o Instituto de Direito e
Sociedade da Universidade Humboldt de
Berlin, e eu tenha tido alguma experiéncia
na pesquisa e no ensino juridico alemao.
No Reino Unido, os estudos sociojuridicos
tém sido uma corrente majoritaria nas fa-
culdades de direito, ligada nao apenas ao
ensino e pesquisa do direito publico, mas
também no direito privado, como o direito
de familia, do contrato e de delitos. De fato,
no Reino Unido, em particular, juristas que
trabalham em departamentos de direito
se engajam em pesquisas sociojuridicas,
enquanto na Alemanha — mais do que no
Reino Unido, mas ndo apenas Id — sdo os
professores de sociologia, em departamen-
tos de sociologia, que fazem pesquisas so-
ciojuridicas. Por isso, quando cheguei ao
Reino Unido como parte do programa de
intercambio Erasmus da UniGo Europeiaq,
encontrei mais discussées sobre Niklas
Luhmann e Gunther Teubner no curriculo
juridico do que no curso de direito alemd&o
em Giessen. Ndo é incomum para um pro-
fessor de direito britGnico referir-se a uma
série de tedricos sociais continentais clds-
sicos — incluindo Weber, Marx e Durkheim
—em um ensino critico do direito na gradu-
acdo.

MB: Como a teoria dos sistemas apareceu
em seus estudos?

Eu ndo estava exatamente procurando por
uma grande abordagem tedrica. Eu estava
lendo sobre protecdo ambiental e ecologiq,
entdo Ecological Communication de Niklas
Luhmann® foi um dos livros que aparece-
ram e eu fiquei interessada em entender
mais sua teoria dos sistemas. Eu achei uma

4 Luhmann, N. (1989). Ecological communication. Tradug¢ao de John
Bednarz. Chicago: University of Chicago Press.
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abordagem interessante para explicar em
particular falhas regulatdrias, incluindo li-
mites na intervencgdo judicial na aplicagéo
do direito para a administra¢do publica.
Além disso, a ideia de comunicag¢do autor-
referencial em cada subsistema social pa-
recia fornecer uma explicagdo realmente
forte e convincente dos desafios em avan-
car com a modernizagdo ecoldégica das
sociedades contemporaneas. Entdo, fiquei
interessada em usar a teoria dos sistemas
em pesquisas empiricas. Isso também foi
desencadeado pelo encontro com uma for-
te tradicdo de pesquisa empirica em cién-
cias sociais na Gra-Bretanha.

JOAO BEZERRA: Normalmente, nés
escutamos as pessoas afirmando que
elas “prima face” acharam a teoria dos
sistemas uma teoria conservadora. Isso
nunca aconteceu com a senhora?

Eu entendo de onde vocé esta vindo ao fa-
zer essa pergunta, perceber as ideias de Ni-
klas Luhmann como conservadoras pode
ser justificado com referéncia as raizes
dele no funcionalismo e no legado de Tal-
cott Parsons. Mas eu ndo vejo a teoria dos
sistemas tendo que ser traduzida dentro
de uma agenda politica conservadora.
Eu gosto que as ideias tedricas de Niklas
Luhmann sejam cautelosas para ndo che-
gar rapidamente a conclusbes normativas.
E o que eu mais gosto no funcionalismo é
0 compromisso de entender primeiro cada
subsistema funcional em seus proprios ter-
mos, quais sdo seus codigos, como seus
processos comunicativos operam € como
0s subsistemas sociais se desenvolvem. Eu
acho que ha ideias analiticas muito ricas
a serem obtidas aqui, também pensando
na relacdo entre um subsistema e seu am-



biente, como as informag¢ées do ambien-
te sdo reconstruidas no subsistema e as-
sim por diante. Portanto, um dos aspectos
valiosos da teoria dos sistemas de Niklas
Luhmann é nao chegar tao rapidamente
a conclusdes normativas. Além disso, algu-
mas implicagées de sua teoria podem ser
consideradas progressistas e tém um sabor
emancipatdrio. Por exemplo, a ideia de que
0s subsistemas sociais ndo podem ficar su-
Jeitos a intervencdo externa direta afirma a
autonomia e a constituicdo autorrecursiva
de cada subsistema. A ideia de autonomia
impde limites as tomadas imperialistas de
um subsistema social por outro. Também
imp&e limites a racionalidade do ambiente
que acabe por invadir um subsistema es-
pecifico.

LA: Como é a presenca da teoria dos
sistemas nos estudos sociojuridicos
britanicos? Existe uma preferéncia

por estudos mais aplicados, e essa
preferéncia talvez leve os pesquisadores
a evitar uma concepcao altamente
tedrica como a de Luhmann?

Existe uma tradicdo empirica muito forte
— inclusive antropolégica — nas ciéncias so-
ciais britanicas, o que, no entanto, também
implica um envolvimento critico com os
fundamentos do pensamento sociolégico
europeu, como o de Emile Durkheim e Max
Weber. Iniumeros pesquisadores das uni-
versidades britanicas envolvem-se com a
teoria dos sistemas em suads pesquisas so-
ciojuridicas. Entre eles esta Ralf Rogowski,
que vejo da Alemanha e agora esta em
Warwick, que usa ideias tedricas de siste-
mas no campo do direito do trabalho®. Ha
também Andreas Philippopoulos-Mihalo-

5 Ragowski, R. (2015). Reflexive labour law in the world society. Chelte-
nham, UK: Edward Elgar.
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poulos, na Universidade de Westminster,
que explorou idéias tedricas de sistemas
em sua monografia Law, Justice and Socie-
tye. Ele também editou uma edi¢cdo espe-
cial realmente interessante da revista Inter-
national Law in Context em 2015, reunindo
engajamento critico com concejtos tedricos
de sistemas em uma variedade de assun-
tos juridicos; entre eles, uma analise de po-
deres de busca e apreensdo sob o Ato sobre
Terrorismo do Reino Unido em 20007, na
qual s@do estudados dois sistemas com in-
terconectividade limitada nesse contexto: o
sistema juridico e o social. Outra contribui-
¢do para essa edicdo especial analisa o uso
de poderes civis para expropriar proprie-
dades que foram obtidas como resultado
de um crime® Ha também um artigo que
trata da adog¢do transracial, apontando
os limites da comunicag¢do entre sistemas
sobre sistemas, que levam a um numero
desproporcionalmente alto de criang¢as de
minorias étnicas na assisténcia social. Esse
artigo defende a combinag¢do entre teoria
dos sistemas e teoria critico-racial’. E ha
um artigo que examina como a nog¢do de
soberania popular é entendida de maneira
diferente nos sistemas politico e juridico™,
toépico que se tornou hovamente muito im-
portante no contexto da recente decisGo do
primeiro-ministro britdnico de suspender o
parlamento de Westminster por cinco se-
manas, o que foi declarado ilegal em um

¢ Philippopoulos-Mihalopoulos, A. (2009). Niklas Luhmann: law, justi-
ce, society. New York: Routledge.

7 Herron, R. (2015). A social systems approach to understanding the
racial effect of the Section 44 counter-terror stop and search powers.
International Journal of Law in Context, 11 (4), 383-397.

& Hendry, J. & C. King (2015). How far is too far? Theorising non-convic-
tion-based asset forfeiture. International Journal of Law in Context, 1
(4), 398-411.

9 Sargent, S. (2015). Select Transracial adoption in England: a critical
race and systems theory analysis Transracial adoption in England: a
critical race and systems theory analysis. International Journal of Law
in Context, 11 (4), 412-425.

19 PFiban, J. Power in sovereignty and its self-legitimation: on the au-
topoietic semantics and contingency of popular sovereignty. Interna-
tional Journal of Law in Context, 11 (4), 481-495.



julgamento constitucional historico da su-
prema corte do Reino Unido no dia 24 de
setembro de 2019. Ha também um trabalho
muito interessante de Richard Nobles e Da-
vid Schiff, por exemplo, no livro deles A So-
ciology of Jurisprudence", que contém uma
discuss@o sobre direitos humanos pelas
lentes da teoria dos sistemas. Eu acho que
isso é particularmente interessante, tam-
bém a luz do fato de que as idéias de Niklas
Luhmann as vezes serem acusadas de “an-
ti-humanistas” E ha Michael King e Chris
Thornhill? que estdo trabalhando sobre po-
litica e o constitucionalismo transnacional.
Michael King também aplicou ideias da
teoria dos sistemas no contexto do direito
da criang¢a e da familia®. Portanto, o cam-
po esta bastante vivo, mas, a meu ver, ndo
€ predominante nos estudos sociojuridicos
na Gra-Bretanha. As abordagens poés-estru-
turalistas também foram bastante influen-
tes, em particular o trabalho em torno da
constru¢do discursiva de regras juridicas,
centrado, por exemplo, em Foucault e Der-
rida. Acredito que uma das razées € que es-
sas abordagens sdo percebidas como mais
criticas, em particular sobre como os sujei-
tos sdo juridicamente constituidos, como o
réu, o preso, a parte de um contrato etc. A
critica aqui permite questionar como e por
que, em contextos historicamente especifi-
cos, o direito valoriza algumas identidades,
enquanto marginaliza outras. Este é um to6-
pico que novamente adquiriu especial re-
levancia a luz de uma das transformagoes
mais radicais que uma gama de socieda-
des, incluindo as europeias, estdo passan-

do por uma migracdo como resposta a

"Nobles, R. & D. Schiff (2006). A sociology of jurisprudence. Oxford:
Hart. Ver também: Nobles, R. & D. Schiff (2012). Observing law through
systems theory. Oxford: Hart.

2 King, M. & C. Thornhill. (2006). Luhmann on law and politics. Oxford:
Hart.

¥ King, M. & D. King (2006). How the Law Defines the Special Educa-
tional Needs of Autistic Children. Child and Family Law Quarterly, 18
(1).

Revista de Estudos Empiricos em Direito

vol. 6, n° 3, dez 2019, p. 251-261 256

guerras e mudancgas climaticas. Acredito
haver uma pesquisa empirica em ciéncias
sociais muito boa e teoricamente informa-
da na Gra-Bretanha, que eu distinguiria de
um corpo igualmente préspero de pesquisa
aplicada. Se ha uma tendéncia maior para
pesquisas teoricamente informadas (como
pesquisas inspiradas nas ideias de Niklas
Luhmann) ou se ha mais pesquisas aplica-
das é uma varidvel que também levanta
questbes sobre a politica da pesquisa. Re-
centemente, vimos o governo do Reino Uni-
do e seus conselhos de pesquisa, como por
exemplo o Conselho de Pesquisa Econbmi-
ca e Social (ESRC, que faz parte da organi-
zacdo semi-autébnoma UK Research and
Innovation), desejando que os pesquisado-
res demonstrem cada vez mais o impacto
de suas pesquisas, e isso pode direcionar a
pesquisa aplicada. Os pesquisadores preci-
sam escrever uma se¢do chamada “cami-
nhos para o impacto” (pathways to impact)
ao encaminharem solicitagées de subsidios
e sdo incentivados a se envolverem com os
policy-makers na administragcdo publica, ou
pessoas que trabalham com politicas publi-
cas em organizagdes nao governamentais,
a fim de disseminar resultados de pesqui-
sas que possam ter alguma influéncia na
formulag¢do de politicas publicas. Portanto,
aqueles que praticam ciéncia pura podem
precisar pensar na tradugdo de suas desco-
bertas de pesquisa para o mundo das po-
liticas publicas, ou podem se voltar para a
pesquisa aplicada. Esses desenvolvimentos
também devem ser entendidos no contexto
de restricbes de recursos e financiamento
limitado para uma variedade de pesquisas,
incluindo a sociojuridica critica. O financia-
mento da pesquisa tornou-se vinculado ao
programa politico de trazer pesquisadores
académicos para trabalhos que promovam
a competitividade da economia britanica.



JB: Como a senhora vé as possibilidades
de usar Luhmann para realizar pesquisas
empiricas em direito? Quais sdo as
mudancas que precisamos aplicar para
reduzir a escala dessa teoria?

Existem grandes possibilidades de contri-
buir para o desenvolvimento das ideias de
Niklas Luhmann e de outros tedricos sisté-
micos. Por exemplo, Helmut Willke toma
conceitos-chave e torna-os valiosos para a
pesquisa empirica. Eu nao acho que esse
seja 0 Unico caminho, acho que a pesqui-
sa puramente tedérica baseada nas idéias
de Niklas Luhmann e de outros tedricos
sistémicos também ¢é muito importante
e esclarecedora em seus proéprios termos.
Os conceitos de Luhmann sGo muito abs-
tratos, mas seu trabalho também se refe-
re a conceitos menos abstratos e de nivel
médio, que podem servir como base para
a pesquisa empirica. Por exemplo, as or-
ganizagées sao consideradas como um
subsistema social distinto, que pode ser es-
tudado empiricamente. Podemos pensar
em toda uma gama de organizagbes que,
geralmente, sao de particular interesse para
estudos sociojuridicos e que podem formar
a “unidade de analise” para estudos empiri-
cos, como agéncias reguladoras, empresas
reguladas ou tribunais. Eu também acho
que a nog¢do de ‘“interesses” serve como
um concejto de nivel médio que podemos
trazer de volta as ideias luhmannianas e,
portanto, podemos estudar empiricamen-
te o impulso e a atracdo de interesses na
criacdo e implementagao de leis. Ao tra-
balhar com esses conceitos, a estrutura
de Luhmann nos convida a aprofundar os
distintos contextos histoéricos e o “ambien-
te” dessas operacdes. Por exemplo, estu-
dos empiricos podem ajudar a desenvolver
uma no¢do da codificagao de um sistema.
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“Licito/ ilicito” para o sistema juridico é um
bom ponto de partida, mas também é mui-
to amplo. A pesquisa empirica pode ajudar
a especificar o que isso significa em um
contexto histérico concreto especifico.

MB: Como a senhora enxerga a ideia de
sistemas organizacionais em Luhmann?
Parece uma contribuicdao incompleta.

A senhora acha ser promissor conduzir
pesquisas que se afastam dos sistemas
funcionais (como direito ou economia) e
se concentram em organizag¢ées, como
tribunais e agéncias reguladoras?

Absolutamente, como mencionei acima,
acho que sim. Também dependera do ce-
nario empirico especifico em jogo se uma
organizagcdo é realmente um subsistema
social relevante e importante para se estu-
dar. E a pesquisa empirica relacionada a
uma organizacdo permite fazer e respon-
der perguntas sobre como a organizagdo
— como um subsistema social especifico —
estd relacionada a varios sistemas funcio-
nais. Por exemplo, como uma companhia
regulada pode refletir alguns, mas ndo
todos, os recursos do sistema econdmico.
Isso significa que o estudo de uma organi-
zacdo como um subsistema social distin-
to, da perspectiva luhmanniana, também
permite fazer perguntas comparativas in-
teressantes sobre diferentes jurisdicbes e
culturas juridicas. Em algumas jurisdigoes,
bem como nas culturas juridica e politica,
sera mais relevante direcionar a pesquisa
empirica de teoria dos sistemas neste nivel
intermediario da organizacdo e, as vezes,
uma organiza¢do serd menos importante,
dependendo também da autonomia que
um sistema organizacional possui. Tam-
bém dependerd da area regulatéria em



jogo, se fard sentido direcionar a pesquisa
empirica inspirada por Luhmann a uma
organizagdo como subsistema social. As
organiza¢bées, como as companhias em
um determinado campo de politica pu-
blica, sao realmente um alvo-chave para
os reguladores, a fim de alcancar objetivos
especificos em um interesse publico mais
amplo? Se tomarmos o exemplo da obriga-
¢cao de relatérios de governangca ambiental,
social e corporativa, veremos que em algu-
mas jurisdi¢ées a regulacdo exige que as
empresas produzam relatorios sobre seus
impactos ambientais e sociais e sobre seus
procedimentos de governanc¢a corporativa,
mas apenas na base de um “cumprir ou ex-
plicar”, como na Unido Europeia, enquanto
em outras jurisdicées pode haver tentativas
de ser mais intervencionista e, por exemplo,
usar o poder do direito penal para garan-
tir que as obrigagcbes de relatério sejam
cumpridas. Portanto, vale a pena, em pri-
meiro lugar, questionar, no contexto de um
campo politico especifico, como as organi-
zagdes centrais, como reguladores, tribu-
nais e empresas reguladas realmente sao
para alcancar um conjunto especifico de
objetivos regulatorios, antes de iniciar uma
analise luhmanniana das organizagoées.
Também podemos fazer questionamentos
interessantes sobre a variagdo no acopla-
mento estrutural, por exemplo, entre direito
e economia, em diferentes jurisdi¢ées. Aqui,
a teoria dos sistemas pode contribuir para
explicagdes de porque temos um forte aco-
plamento estrutural “legalista” entre o di-
reito e a economia em algumas jurisdigcoes,
enguanto em outras temos apenas um fra-
co acoplamento estrutural entre direito e
economia, evidenciado no uso de apenas
“soft law” como meio para orientar transa-
cbes econdmicas.
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LA: A intencao de Luhmann era construir
uma teoria da sociedade mundial.

Mas alguns véem a visdao de Luhmann

da diferenciag¢ao funcional como um
diagnéstico especifico para o Estado

de bem-estar social alemao de sua
época, durante a década de 1970, o

que garantiu uma inclusao geral nos
sistemas educacional, econdmico e de
saude. A senhora concorda com isso?
Acha que podemos observar variacdes na
diferenciacao funcional de acordo com o
regime de economia politica?

Concordo com sua afirmag¢do de que o
Estado de bem-estar social na Alemanha
estad associado a uma diferencia¢cdo signi-
ficativa da administracdo publica, que é
diferenciada em um sistema educacional,
por exemplo; universidades fazem parte de
um sistema de administragdo publica em
muitas camadas. Além disso, o Estado de
bem-estar da Alemanha compreende uma
burocracia elaborada e distinta de seguri-
dade social e bem-estar, bem como uma
estrutura governamental para a prestacdo
de servicos de cuidados e saude. E, sim, dife-
rentes sociedades tém diferentes graus de
diferenciag¢do funcional. O Estado de bem-
-estar da Alemanha, na década de 1970, foi
um exemplo particular e muito forte de di-
ferenciac¢do funcional;, portanto, a ideia de
usar esse exemplo para fazer um trabalho
comparativo faz todo sentido, vé-lo em di-
ferentes jurisdicbes, entre Estados em di-
ferentes estagios de desenvolvimento eco-
némico e observar como a diferenciagcdo
funcional realmente varia. Parece-me que
varia também de acordo com a natureza
da economia politica em um determinado
Estado, como o grau de “imersdo” (embe-
ddedness) da economia nas instituicées
politicas. Portanto, se vocé pensar na teo-



ria de Karl Polanyi de que existe um mo-
vimento ciclico de incorporar, desmembrar
e reincorporar a economia em instituicées
politicas, vocé poderd observar diferentes
graus de diferenciacdo funcional. Isso tem
relagcdo também com os programas politi-
cos e econdémicos que um determinado go-
verno da época se comprometeu a seguir:
por exemplo, se isso implica uma agenda
neoliberal, que — pelo menos retoricamen-
te — invoca a nogdo de um sistema econoé-
mico autorregulador e independente. Mas
acho que a diferenciagcdo funcional ndo
faz sentido apenas para a Alemanha na
década de 1970. Ela surge como uma fase
importante na evolu¢cdo das sociedades
também quando consideramos uma tra-
jetoria histérica mais longa. Podemos pen-
sar na evolugéo das sociedades envolvendo
trés estdgios. Primeiro, na Europa, durante
os tempos medievais, houve estratificacdo
social com base no feudalismo. Isso envol-
veu um centro politico e econébmico domi-
nante, por exemplo a Coroa, com o senhor
feudal governando seu “interior”, a periferia
de uma economia camponesa. Essa for-
ma centro-periferia de estratificagdo social
evoluiu durante a Revolu¢cdo Industrial e a
ascensdo do capitalismo a uma estratifica-
¢do social baseada na classe. Nos tempos
contempordneos, caracterizados por uma
crescente divisdo do trabalho, a estratifi-
cacdo social deu lugar — de acordo com o
funcionalismo — a uma organizagdo mais
heterdrquica das sociedades em subsiste-
mas sociais funcionalmente diferenciados.
Portanto, também a luz dessa trajetoria
histérica mais ampla, faz sentido falar so-
bre diferentes graus de diferencia¢cdo fun-
cional, dependendo do periodo de tempo
especifico sobre o qual estamos falando.

Também faz sentido falar sobre diferentes

“ Polanyi, K. (1944). The great transformation. New York: Farrar & Ri-
nehart.
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graus de diferenciacdo funcional de acor-
do com a parte especifica do mundo sobre
o qual estamos falando. Algumas relagées
comerciais Norte-Sul ainda sdo caracteri-
zadas pela dindmica “centro-periferia”, re-
produzida nas relagbes entre o sul global
e os centros econémicos e/ ou politicos em
paises localizados no hemisfério norte. Eco-
nomias rurais subdesenvolvidas e depen-
dentes de grandes distribuidores urbanos
de alimentos sGo um exemplo disso.

JB: A senhora escreve também com
referéncias a outras teorias além da teoria
dos sistemas. A senhora poderia nos
dizer quais sao suas outras abordagens?
A senhora as combina com a teoria dos
sistemas ou usa cada um em diferentes
estudos, de acordo com o assunto?

Eu ndo sou uma pesquisadora sociojuridica
luhmanniana pura. Meu interesse é
examinar empiricamente a regulacao. E, se
faz sentido aplicar as ideias luhmannianas,
eu as aplico. Outras vezes, trabalho com a
teoria do discurso inspirada em Foucault.
Para pensar sociojuridicamente, € impor-
tante observar o campo, por exemplo, o di-
reito ambiental. O direito ambiental é um
campo politico caracterizado por ideias de
politicas publicas amplas, vagas e interes-
santes, como desenvolvimento sustentdvel,
e, portanto, torna-se pertinente perguntar
como um conceito juridico ganha signifi-
cado mais especifico. Eu acho que a no¢gdo
de “discurso” pode ajudar a explicar como
ideias politicas amplas e conceitos juridicos
adquirem significado especifico. Por exem-
plo, em pesquisas que fiz sobre uma legis-
lacGo da Unido Europeia sobre controle
de poluicdo industrial® existe um conceito

*Lange, B. (2015). Implementing EU pollution control: law and inte-
gration. Cambridge: Cambridge University Press.



juridico de “melhores técnicas disponiveis
que ndo impliquem custos excessivos”. Esse
é um conceito fundamental para entender
como as técnicas de controle de poluicdo se
tornam aplicdveis as empresas, a que tipo
de obrigagdes legais tanto os reguladores
quanto as empresas reguladas estdo sujei-
tas, e levanta questdes sobre quais custos
importam: apenas os custos econdmicos
de compra, instala¢éo e operagdo da téc-
nica de controle da poluicGo ou também os
custos de danos ambientais economizados
ao instalar uma técnica de controle de po-
luicdo? Respostas a pergunta “Que custos?”
devem ser levadas em consideracdo ao
aplicar um conceito juridico que se refere
a “técnicas que ndo impliquem custos ex-
cessivos” em um cendrio de fato especifico,
historicamente especifico. Algumas déca-
das atrds, e em tempos de austeridade eco-
némica, podemos ter pensado que apenas
0s custos para o operador deveriam impor-
tar. A luz das evidéncias crescentes de per-
da de espécies, podemos pensar hoje que
também os custos dos danos evitados ao
meio ambiente e, portanto, os beneficios
econémicos dos servigos ecossistémicos
fornecidos pelo meio ambiente devem ser
calculados. Portanto, existem “discursos”
sobre “custos” que delimitam o que é per-
mitido dizer e o que ndo &, e 0 que perma-
nece em siléncio. Para dar outro exemplo:
em um projeto recente sobre estratégias
juridicas para gerenciar recursos hidricos,
combinamos criativamente algumas abor-
dagens tedricas, e acho que as abordagens
tedricas funcionam melhor quando ndo as
transformamos em camisas de forca inte-
lectuais. No caso do projeto sobre estraté-
gias juridicas para o gerenciamento de re-
cursos hidricos, era importante pensar no
conceito de “espac¢o”: onde a dgua é cap-
tada, para onde flui e como interage com
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0 uso da terra. Portanto, para esse projeto,
ndo estamos usando a teoria dos sistemas,
mas uma abordagem chamada “andli-
se do espaco regulatorio”, e modificamos
isso injetando uma perspectiva do discurso
nesse caso. A andlise do espaco regulatorio
parte da ideia de que existem quatro recur-
sos diferentes disponiveis para os regulado-
res em um espaco regulatorio. SGo o direito,
a capacidade organizacional, as informa-
¢bes e os recursos financeiros. Em relagdo
a “informag¢do”, estamos adicionando uma
perspectiva do discurso foucaultiano. Isso
porque entendemos a “informac¢cdo” nao de
maneira positivista, mas como constituida
discursivamente e, portanto, como
representagcdes historicamente distintas
de ordens naturais e sociais. Assim, ndo é
uma “informag¢do” da maneira que os eco-
nomistas a entendem, quando falam so-
bre assimetrias de informacg¢do ou falta de
informag¢do como uma falha de mercado.
Estamos usando essa estrutura modifica-
da de “andlise do espaco regulatorio” para
entender os recursos e os qtores, € como
eles se inter-relacionam, dentro do espaco
regulatorio que governa o gerenciamento
de recursos hidricos no Reino Unido. Para
resumir, as abordagens tedricas gerais sGo
— na minha opinido — convites para desen-
volvé-las ainda mais de novas maneiras,
adotd-las e combina-las de maneiras cria-
tivas. Mas também é importante ter cuida-
do ao misturar diferentes abordagens te-
oricas. Eu acho que é importante lembrar
as suposicées epistemologicas mais fun-
damentais de uma abordagem especifica
e perguntar: posso realmente combinar
essa suposicdo com as suposicdes de outra
abordagem tedrica sem distorcer as ideias
originais dos autores? Por exemplo: para
entender a relagdo entre agéncia e regras
juridicas e, assim, pensar nos efeitos das



regras, temos diferentes pontos de partida.
Foucault diz que a agéncia flui do discurso,
ou seja, a agéncia surge daquilo que um
discurso permite que um ator diga e repre-
sente. Portanto, ndo existe uma agéncia
pré-constituida para atores como tais no
pensamento foucaultiano. Quanta agén-
cia alguém realmente tem é construida
por um discurso. Para Luhmann, a agéncia
de atores individuais ndo é uma categoria
relevante de andlise. Ele estd interessado
no funcionamento de subsistemas sociais
inteiros. Hd tambéem as idéias de Bruno
Latour, que novamente tem uma opinido
diferente sobre a agéncia, argumentando
que também ha agéncia de objetos ma-
teriais. Portanto, embora “agéncia” seja
um concejto fundamental para a pesquisa
sociojuridica, diferentes teorias sociais tém
opiniées muito diferentes, e precisamos
considerar isso quando queremos combi-
nar criativamente diferentes tradi¢cbes inte-
lectuais para estruturar um projeto de pes-
quisa sociojuridico.

JB: A senhora diria que faz um tipo de
teoria critica dos sistemas?

Nd&o no sentido de abordagens como a de
Andreas Fischer-Lescano, que busca um
nivel de abstra¢cdo diferente e mais alto,
ao examinar como os sistemas juridicos,
incluindo os direitos humanos, podem se
tornar responsivos Qos sistemas sociais. Eu
faco estudos empiricos qualitativos que
analisam detalhadamente regimes e pra-
ticas de regulacdo juridica e nem sempre
comego com categorias juridicas como o
inicio da pesquisa; podem ser prdticas or-
ganizacionais ou ordens particulares de in-
teracdo social que desencadeiam o inicio
de uma pesquisa sociojuridica. Mas acho
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que o trabalho empirico informado pela
teoria dos sistemas pode ser uma pesqui-
sa critica, pois geralmente tem implicacbes
em como podemos imaginar a transfor-
macg¢do das atuais ordens sociais, politicas
e juridicas. Por exemplo, no caso de regu-
lamentag¢cdo ambiental que possa implicar
pensar em como seria a regulamentag¢do
juridica menos antropocéntrica e mais eco-
céntrica. Aqui, o nucleo da pesquisa juridi-
ca critica, isto €, mapear e questionar as
relagées de poder sustentadas pelo direito
estatal, torna-se relevante quando pergun-
tamos como podemos reimaginar as rela-
coes entre seres humanos, animais, plantas
e o meio ambiente natural n&o vivo.



