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Resumo

O presente trabalho tem como escopo de desenvolvimento promover
uma andlise critico-reflexiva acerca do povo negro e sua luta pela cidadania
inclusiva. Nesse sentido, quer, objetivamente, verificar os instrumentos e
principios constitucionais que balizam tal circunstancia, de modo que tal
nicho social tenha acesso pleno a todos os bens juridicos tutelados pelo
ordenamento, tais como educagio, saide, transporte e outros direitos fun-
damentais. Sendo assim, o artigo encontra-se dividido a partir de trés eixos
tematicos, sendo o primeiro destinado a tratar da discriminacio racial sob o
ponto de vista histérico e cultural, ja o segundo eixo destina-se a tragar um
olhar sobre a ascensdo, desenvolvimento e transformacio social do povo
negro na contemporaneidade. Por fim, o tltimo eixo tem como pressuposto
verificar os principios constitucionais que balizam uma cidadania inclusiva,
com base na observagio da ADPF n° 186. Para a feitura do presente tra-
balho, utilizou-se, em sede de aporte metodologico, o método de aborda-
gem hipotético-dedutivo, calcado nas premissas constitucionais, bem como
método de abordagem histérico e funcionalista. Corroborando tais méto-
dos, implementou-se a utilizagdo da técnica de pesquisa baseada em fonte
documental e pesquisa bibliografica. Em sede de resultados preliminares,
verifica-se o pleno entendimento da utilizacdo relevante das agdes afirma-
tivas, argumentagao juridica potencialmente extraida da ADPF n° 186, RE
n° 597.285/RS e ADC n° 41, as quais propdem a questio relativa de plena
eficacia de tais instrumentos como balizadores de uma inclusio cidada com
base nas balizas constitucionais ¢ direitos fundamentais.

Palavras-chave: Ascensao. Cidadania inclusiva. Desenvolvimento. Negros.
Principios constitucionais.



Abstract

The present work has as development scope a critical-reflexive analysis about the black people and their
struggle for inclusive citizenship. In this sense, ecither objectively check the constitutional instruments and
principles that mark such circumstance, so that such social niche has full access to all legal rights protected
by the law, such as education, health, transportation and other fundamental rights. Thus, the article is divi-
ded into three structures, the first one to point out racial discrimination from a historical and cultural point
of view; the second is to look at the rise, development and social transformation of the people black in
the contemporaneity. Finally, the last axis has as a presupposition to verify the constitutional principles that
mark an inclusive citizenship, based on the observation of the ADPE # 186. For the making of the present
work, the method of hypothetico-deductive approach , based on the constitutional premises, as well as me-
thod of historical and functionalist approach. Corroborating such methods was implemented the use of the
research technique based on documentary source and bibliographic research. In preliminary results the full
understanding of the relevant use of affirmative actions, legal argument potentially extracted from ADPF
n° 186, RE n° 597.285 / RS and ADC n° 41, is verified, which propose the assertion of full effectiveness of
such instruments as beacons of a citizen inclusion from the constitutional beacons and fundamental rights.

Key words: Rise. Citizenship. Development. Black People. Constitucional Principle.

1 Introducao

O presente trabalho destina-se a promover uma condugao reflexiva com base na verificacio do povo
negro na sociedade hodierna, reverberando acerca das transformagdes sociais ocorridas, sobretudo nos
ultimos anos, para poder tratar acerca de sua ascensiao em camadas da sociedade brasileira e, desta forma,
possibilitar uma verificacdo das significativas mudangas vistas na sociedade, cultura, economia e outras
searas. Nessa senda, de acordo com a visao preconceituosa e marcado por esteredtipos nocivos ao pleno
desenvolvimento do individuo social, colocou-se o povo negro perante a sociedade de maneira altamente
discriminatoria, situacdo que se iniciou, ainda, no periodo colonial e, posteriormente, imperial, estendendo-
-se a republica e perdurando com resquicios prejudiciais até os dias de hoje.

Logo, com base nessa perspectiva, sobre as relacoes preconceituosas e excludentes dentro de sua for-
macio, que a presente pesquisa possui como centro estruturante e de desenvolvimento apresentar uma
pesquisa que teve como escopo verificar como os principios constitucionais podem balizar uma efetiva ci-
dadania inclusiva dessa seara social, a fim de garantir que os mesmos tenham o pleno acesso a bens juridicos
tutelados pelo ordenamento, enquanto direitos e garantias.

Assim, com base nesse contexto, em sede de objetivos especificos a serem desenvolvidos com a presente
pesquisa, em um primeiro eixo tematico, o trabalho destina-se a realizar um retrospecto acerca da discrimi-
nacio racial no Brasil, tendo como alicerce o prisma histoérico e cultural. Do mesmo modo, em uma segunda
se¢do, o trabalho promove observagio acerca da ascensio, desenvolvimento e transformacio do povo negro
na esfera social contemporanea, permeando pressupostos de conquistas e novas configuragdes.

Por fim, o terceiro e ultimo eixo temdtico do presente artigo tem como objetivo desenvolver o ponto de
confluéncia existente entre a necessidade de uma cidadania inclusiva, a qual s6 sera efetivada com base na
potencial observancia e respeito aos principios constitucionais. Nessa mesma senda, tendo como suporte o
entendimento ora explorado, sera observado os argumentos expostos na ADPE n° 186 e as diretrizes que pu-
deram cristalizar a efetivacao das a¢Oes afirmativas como instrumentos potencializadores da igualdade material.

No que diz respeito ao aporte tedrico que sera utilizado na consecucio e desenvolvimento do artigo em
tela, conta-se com uma estrutura consubstanciada em autores de viés constitucionalista, de modo a contri-

BARROS, Bruno Mello Correa de; ALBRECHT, Bruno Mello Correa de. A discriminacio racial no Brasil e a ascensdo do povo negro: um olhar a partir dos principios constitucionais na luta pela

@ cidadania inclusiva. Rev. Bras. Polit. Ptblicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.14-33, 2019

—_



buir na solidificacao do entendimento e nas nuances dos principios constitucionais, bem como legislacdo e
doutrina juridica pertinente ao assunto ora tratado. Igualmente se estende tal premissa para os autores que
serdo utilizados no tratamento da discriminagiao do povo negro e suas lutas por direitos e inclusio efetiva.

Do ponto de vista metodologico, o artigo conta com o método de abordagem hipotético-dedutivo, o
qual se justifica a parti do olhar do panorama discriminatério pelo qual o povo negro ainda esta imbuido
no Brasil, de modo a constatar que os principios constitucionais podem ser instrumentos exponenciais e
extremamente uteis a fim de garantir uma efetiva cidadania inclusiva dessa seara social e o respeito aos seus
direitos e garantias esculpidos na Constituicao Federal de 1988.

Conjuntamente ao método de abordagem elencado, coaduna-se a utilizacdo do método de procedi-
mento historico e funcionalista, visto que o primeiro se justifica a partir de uma necessaria observancia do
retrospecto historico de luta e discriminagdo vivenciado pelo povo negro na sociedade passada e também
contemporanea, ao passo que o método funcionalista, que tem o condao de ser mais interpretativo do que
efetivamente investigativo, contribui ao corroborar com o novo panorama de ascensio e desenvolvimento
do povo negro na morfologia social da atualidade. Combinados com tais métodos utiliza-se a técnica de pes-
quisa baseada em fonte documental e bibliografica, a partir de escritos, tais como textos, noticias, doutrina,
bem como, legislacao pertinente e doutrina juridica.

2 A discriminacao racial no Brasil: um olhar a partir do panorama histérico,
cultural e juridico

A discriminagao racial no Brasil constitui-se de um grave problema que circunda diversos vieses, matizes
e compassos de entendimento, uma vez que seu alicerce tedrico diz respeito a uma visdo construida tanto
social como historicamente. Nesse sentido, cumpre um olhar acerca desse panorama, travando uma analise
reflexiva acerca do prisma histérico e cultural desse meandro.

Sendo assim, inicialmente cumpre reportar que ¢ legado do pensamento politico cldssico o Principio
da Igualdade de todos perante as leis, o qual esta solenemente proclamado na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789. A partir dessa baliza juridica, entende-se que todos os cidaddos devem es-
tar submetidos as mesmas leis, independentemente de suas diferencas de classe, género, etnia, procedéncia
regional, convicgdo religiosa ou politica. Da mesma forma, tais cidadios devem gozar dos mesmos direitos
assegurados constitucionalmente, uma vez que as leis ndo podem discriminar privilégios, e, dessa forma,
promover a exclusio de uns em beneficio de outros'.

Muito embora os diplomas juridicos edifiquem, a partir de arcabouco normativo tal igualdade, esta ndo se
perfaz quando se materializa a vivéncia dentro do lécus social. Ou seja, a discriminagio, seja por credo, reli-
gido, género, orientagdo sexual e, especificamente, racial, objeto de verificacdo nesse eixo tematico, acontece
de forma velada e muito fortemente acontece de forma explicita em diversos contextos da sociedade atual.

Nesse contexto, se levanta a guisa de discussao acerca das criticas as teorias evolucionistas como a Teoria
de Spencer, o determinismo racial de Lombroso e o darwinismo social, que apostaram em uma continuida-
de entre dados fisicos e morais, os quais afetam a possibilidade de uma discussio acerca da discriminagao
racial calcada na histéria dos conflitos entre povos decorrentes das diferencas fenotipicas, conforme con-
ceituado por Darwin (1809-1882). Logo, é possivel elencar uma discriminacao racial calcada, sobretudo em
conceituagoes historicas, fundamentadas em analise especialmente fenotipica, tendo por base alguns dados

! ADORNQO, Setgio. Disctimina¢do Racial ¢ Justica Criminal em Sio Paulo. In: ADORNO, S. A criminalidade negra no banco dos réus:
discriminag¢io e desigualdade no acesso a justica penal. Relatétio de Pesquisa. Acordo NEV/USP-Geledés (Instituto da Mulher
Negra). Sao Paulo: Nucleo de Estudos da Violéncia, 1994, p. 46. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/203942/
mod_resource/content/1/Adorno.pdf. Acesso em: 01 fev. 2019.
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e estudos nesse sentido, o que propuseram construcdes também de natureza social, politica, econémica e
juridica que permanecem até a contemporaneidade.

Nesse contexto, o conceito de raga, enquanto um fator determinado biologicamente, nao é mais consi-
derado pela maioria das areas do conhecimento, sejam a das humanas ou mesmo da genética®. Entretanto,
o uso desse conceito como forma de distinguir os grupos humanos nio deixou de existit’, mesmo tendo a
sua vertente biologizante do século XIX suplantada por estudos sobre esse tema’.

Assim, atualmente é possivel encontrar a conceitualiza¢io da chamada raca social, que se apoia em mat-
cadores fenotipicos de determinados grupos. Tal forma de sistematizagao é diferente das apontadas pelas
teorias racionalistas e biologicas do século XIX, pois nio se amparam em critérios genéticos’. Todavia, essa
forma de separar grupos tendo como aceitacio e distin¢dao a cor da pele, ainda hoje ¢ utilizada no tecido
social como meio de caracterizar as diferencas entre grupos humanos, e é identificado por alguns autores
como sendo uma constru¢ao especifica de raga‘.

Nessa mesma senda, Silvério” destaca:

Raca pode significar um grupo de pessoas que sdo socialmente definidas pelas suas marcas fisicas
exteriores como, por exemplo, a pigmentagao da pele. Para evitar confusio, alguns autores especificam
“raca social” quando usam o termo raca com este significado, isto é, de um grupo social definido por
visibilidade somatica.

Nessa circunstancia, uma forma de autoengano tem constituido um obstaculo sério ao avan¢o da so-
ciedade, tanto no que diz respeito ao Brasil quanto em pafses como a Africa do Sul. Trata-se da chamada
democracia racial, uma vez que esta se constitui em um mito que ajuda a estruturar uma suposta falta de
conflito nas relacOes raciais, e consubstancia o discurso conservador que nega a promog¢ao de politicas
afirmativas voltadas para a populacio negra®. Quer dizert, essa visao do Brasil como um parafso racial ainda
serve como argumento para aqueles que nio reconhecem ou nio admitem que, historicamente, a populagio
brasileira sempre esteve em desvantagem para a competi¢ao por posicdes que poderiam lhe dar algum tipo
de mobilidade na obtenc¢do de ganhos ou de posicio social, que sempre foi majoritariamente dos brancos’.

No mesmo entendimento, pontua Rigon'":

Consciéncia negra? Somos um pais de mesticos! Nao sei qual ¢ a dessa gente que quer transformar
nosso pafs em uma nacio dividida entre brancos e negros. Somos a mistura de dois ou mais a soma de
diversas outras etnias.

Logo, com essa ideia de identidade nacional calcada na miscigenacio entre os diferentes povos que for-
maram o pais'!, sem ter a atuacdo estatal que pudesse segregar, de forma clara e institucionalizada, apresenta
uma impressio de que o Brasil ndo possui problemas relacionados ao racismo'?, assim como notadamente

2 MAIO, Matcos Chot. O Brasil no concerto das nagées: a luta contra o racismo nos ptimoérdios da UNESCO. 1998. Disponivel em:
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aconteceu como paises como os Estados Unidos ou a Africa do Sul”, que deflagraram uma circunstancial
segregacao.

Entretanto, gragas aos esforcos perseverantes de décadas do movimento social negro brasileiro, uma
parte crescente da sociedade tem identificado a democracia racial como uma visdo perigosa'®. Esse processo
convergiu para a reducdo de imensas desigualdades sociais, fundando as bases para um mundo ético regido
pelo reconhecimento do outro como sujeito de direitos. Com base nessa perspectiva, estabeleceu-se um
nexo histdrico entre justica social e igualdade juridica®.

Essa concepgao de que nio existe conflito étnico racial no Brasil esta enraizada na sociedade desde a

abolicio da escravatura, conforme destaca Assis e Amorim'®

. Durante aquela época, o paradigma pensado
para uma pafs democratico estabelecia um conjunto social em que a presenca do negro se delimitava a um
espaco circunscrito, tento na figura do branco o sujeito dominante'”. Isso aconteceu porque, mesmo com o
fim da escravidio, o negro continuou sendo privado de politicas e direitos que eram teoricamente tangfveis
a todos os cidadios. A esse aspecto, Fernandes' afirma que “o negro nio era repelido frontalmente, mas,
também ndo era aceito sem restricOes, abertamente, de acordo com as prerrogativas sociais que decorriam

de sua nova condi¢io juridico politica”.

Sendo assim, consoante Assis ¢ Amorim'’, a inser¢do do negro enquanto ator social ficou vinculado a
imagem do ex-escravo e, mesmo com a abolicdo da escravatura anos mais tarde, ele continuou estigmati-
zado, sem ser reconhecido concretamente como novo cidadiao dotado de direitos e prerrogativas a serem
alcancadas pelo Estado.

Entretanto, com a evolugdo e desenvolvimento social, abrem-se novos espacos para a instituicdo de um
debate fecundo sobre todos os aspectos da construcdo de uma nova sociedade e uma nova nagao brasileira
no século XXI. Considerando-se os casos compostos pelos Estados Unidos durante a década de 1960 e
1970, bem como Cuba revolucionaria a partir de 1959, e a Affica do Sul, com o desmantelamento do sistema
de apartheid, a partir de 1992, o Brasil se converteu, apenas, no quarto pais, desde a Segunda Guerra Mundial,
a lancar uma tentativa de reforma de sua ordem sé6cio racial®.

Logo, o Brasil, atualmente, sinaliza aos olhos do mundo possibilidades de transformag¢des importantes.
De natureza inédita a Lei 10.639/03%, potencialmente transformadora, torna obrigatério o ensino da his-
toria e cultura afro-brasileira nos estabelecimentos publicos e particulares, incluindo o estudo da historia
da Africa e dos africanos. Se aplicada com o requerido vigor e rigor, essa medida poderia ter um impacto
permanente nas consciéncias das geracSes vindouras. Dessa forma, a implementacao dessa lei pioneira abriu
uma nova porta para a sociedade inteira reavaliar as bases da funda¢io do Brasil como entidade historica nos
tempos modernos, e reconsiderar as relacoes étnico-raciais nele travadas.

13 Ibidem, 2003.
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E ¢ o Principio de Necessidade de evolugao da raca que norteara os pensadores brasileiros, muitos desses
influenciados pelas ideias europeias e de pensadores que vinham ao Brasil para compreender a miscigena-
¢do, como mencionados por Schwarcz*. Este afirmava “quem quiser ter um exemplo do que é a degenera-
¢do e a mistura racial extremada, venha ao Brasil e terd a prova da degeneracgao local”.

Nesse concernente, a discriminacio racial, sobretudo dos negros, ¢ um fenémeno eminentemente nao
conceitual, ele deriva de fatos histéricos concretos ligados a conflitos reais ocorridos na histéria dos po-
vos, uma vez que a nogao forjada durante o recente periodo sombrio da histéria humana, constituida pela
conquista das Américas e a escravizagao dos africanos nestas terras, ainda é mantida, uma vez que a n10¢ao
que ainda permeia idedrio conceitual refere-se ao fato de que os povos de raga negra desempenharam papel
irris6rio na longa e complexa trama da humanidade. Nesse sentido, Wedderburn® cita que os negtros teriam
sido meros coadjuvantes na histéria, inclusive no seu préprio continente de origem.

Nesse sentido, mesmo apés a abolicdo da escravatura, os brancos continuaram a ocupar a posi¢ao de
senhores e os negros exerceram, ainda, pertinéncias dos escravos. Nesse aspecto, Fernandes™ esclarece:
Na medida em que a ordem social competitiva e a urbanizacido estavam em plena emergéncia (...) os
negros e os mulatos ficaram a margem ou se viram excluidos da prosperidade geral (...) porque niao
tinham condigées para entrar nesse jogo e sustentar suas regras. (...) Viveram dentro da cidade, mas nio
progrediam com ela e através dela. Constituiram uma conggérie social (...) e s6 partilhavam em comum
uma existéncia ardua, obscura e muitas vezes deletéria.

Dando sequéncia, a partir das agoes dos movimentos sociais em 1978, surgiu o Movimento Negro Uni-
ficado, que passou a coordenar, em todo o pafs, outras entidades que surgiam com o propésito de arregi-
mentar forcas contra o racismo® ou qualquer outra forma de violéncia ou preconceito. O mais pertinente é
destacar o papel do negro na histéria, os distintos movimentos de resisténcia cometidos, quais circundam a
acdo das confrarias religiosas, os quilombos, 0 movimento abolicionista, as insurrei¢des que contaram com
expressiva participacdo dos negros em diversas lutas pés-abolicao, a urbanizagao, a estratificagao. Todo esse
contexto, bem como a partir da modernidade capitalista impulsionou o negro a ascender, mesmo que de
forma timida no tecido social.

Nessa senda, ao longo dos séculos, abordaram-se os conceitos sobre racas e classes sociais e alguns cons-
tataram que concepg¢Oes racistas foram utilizadas para legitimar o sistema mercadoldgico escravocrata da
época colonial. Esse sistema ainda perdura com outra roupagem, a do capitalismo, para o fim de viabilizar as
desigualdades sociais. O descaso governamental em ocultar a contribui¢do do negro na construgao nacional,
bem como o preconceito racial, existe por meio de algumas condutas e verifica¢Oes, também a partir de ou-
tras revisoes bibliograficas, ou seja, pode-se constatar que as discriminagdes sejam raciais ou nao sao desig-
nadas e recontadas ao longo dos anos no teor que prepondera com base nas distintas desigualdades sociais™.

Se o racismo resiste hoje com a viruléncia que possui, expandindo-se cada vez mais, apesar de todos os
esforcos morais e culturais e de todos os avancos no conhecimento cientifico sobre as diferencas humanas,
¢ porque tem se convertido ao longo do tempo numa realidade tenaz, arraigada na consciéncia e na pratica
social. Além disso, as relagdes raciais engendradas no Brasil tomaram rumos especificos, quais sejam basea-
das em um formalismo e patriotismo inerentes a cultura do pafs, o que pressupéem que elas vém ao longo
da histéria corroborando a manutencao do sistema vigente, em que se tem um problema que é percebido,
mas nio admitido”.
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Logo, o racismo seria um fendomeno estatico, que recuaria constantemente diante da educagio, do cres-
cimento econémico — o chamado desenvolvimento — da expansdo dos conhecimentos cientificos e das
mudangas tecnologicas. Segundo essa visao, o racismo teria suas origens na ignorancia e na auséncia de para-
metros cientificos para examinar as diferencas humanas. O sociélogo brasileiro Octavio lanni, pouco antes
de falecer, pontuou, com extraordinaria presciéncia, a falacia dessa crenca. Alertou para a extraordindria ex-
pansio, em escala planetaria, do racismo nas diversas sociedades. A esse respeito, o refetido autor pontua®:

Mais uma vez, no inicio do século XXI, muitos se dao conta de que estd novamente em curso um
vasto processo de racializacdo do mundo. O que ocorreu em outras épocas, a comegar pelo ciclo das
grandes navegacoes, descobrimentos, conquistas e coloniza¢oes, torna a ocorrer no inicio do século
XXI, quando individuos e coletividades, povos e na¢des, compreendendo nacionalidades, sao levados a
dar-se conta de que se define, também ou mesmo principalmente, pela etnia, a metamorfose da etnia em
raga, a transfiguracdo da marca ou traco fenotipico em estigma.

Nesse ponto, o racismo constitui fator permanente na sociedade na medida em que ele é o produto de
uma longa elaboracio histérica e nio intelectual. B por isso que a luta pela diversidade e pluralismo racial, a
luta contra o racismo, deve, também, ser um fator permanente da sociedade, articulando-se igualmente e de
maneira cambiante. A luta permanente, multiforme e em todos os niveis contra o racismo — seja qual for
sua forma, o contexto ou a instancia na qual se manifeste — ¢ a Gnica estratégia possivel e viavel. Dessa feita,
verifica-se que a discriminac¢io racial no Brasil é um problema grave engendrado historicamente e perpas-
sado culturalmente, lesando uma extrema gama de individuos. Nesse contexto, Assis ¢ Amorim® destacam
que questdes como preconceito e politica sao vistas como algo que foge ao mundo concreto, real, como se
a populag¢io, de forma geral, estivesse a margem de tudo isso.

Todavia, ao fim e ao cabo, é também perceptivel compassos de mudanca, uma vez que novos alicerces
sociais estdo sendo construidos no Brasil, calcados, sobretudo, no crescimento econdmico, no nivel de es-
colaridade e educacdo, bem como no acesso a bens imateriais e culturais. Assim, se verifica que é possivel
desconstruir alguns paradigmas nocivos e altamente prejudiciais. Nesse contexto, se destina o eixo tematico
a seguir, com objetivo de verificar a transformacio e o desenvolvimento social com base no prisma da as-
censdo dos negros na contemporaneidade. F o que se passa a verificar.

3 A transformacao, ascensao e o desenvolvimento social do povo negro
na contemporaneidade

A partir do século XIX, o negro emerge, enquanto influente social ativo, em distintas perspectivas, com-
batendo e vivenciando contraditoriamente o racismo num pais originalmente escravocrata. Nesse sentido,
passa a desempenhar fungoes que, até entdo, usualmente, nao fazia ou estava proibido, passa a ser, efeti-
vamente, um sujeito de direitos, o que lhe permissionara desenvolvimento intelectual, cientifico, politico,
economico e juridico.

Com esses enfrentamentos sociais, ocorridos durante séculos, os descendentes da escravidio ficaram a
margem da sociedade e perpetuaram a maioria, até nos dia de hoje, alguns aspectos. Todavia, uma emergente
minoria dos negros passou a ascender de maneira economica, politica, académica, dentre outros campos da
sociedade.

Nesse contexto, Pereira® esclarece:
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A ascensio social dos negros no Brasil, embora de maneira timida, é fato. De cada seis negros que
se movem na piramide social do pafs, cinco melhoram sua condi¢do de vida. A populacio negra
corresponde a um ter¢o da classe média do pais.

Logo, no contexto da ascensio social, tendo em vista a contradi¢ao que ha em relagio a estatistica sobre

o posicionamento do negro socialmente, o surgimento das classes e as desigualdades sociais, alguns negros

resistem a discriminacdo e ao preconceito, bem como o racismo e emergem nessa sociedade visivelmente

racista, preconceituosa e altamente complexa. Segundo Figueiredo, a mobilidade na esfera social é apontada

para mudangas de comportamentos e valores dos sujeitos ou grupos, ou seja, tal conceito é verificado no

processo de ascensao, e trata-se de uma caracteristica de todos os individuos ou grupos que ascendem as
mudancas e atitudes de acoes®!. Para a referida autora,

quando um individuo passa de uma ocupacio de status baixo para uma ocupacio de status mais alo de

classe média, por exemplo, ALL movimento tende a ser acompanhado de varios ganhos em ermos de

oportunidades economica, educacionais e sociais, assim como de mudancga de valores, de atitudes e de
horizonte cultural.

Portanto, com base nas citaces anteriores, nessa forma de querer ser enxergado, tornando-se branco
na classe média que se estabelece, o negro, também, se torna invisivel por falta de posicionamento, frente a
discriminacao. No processo de desigualdade social o negro, em sua maioria, possui baixa escolaridade, dessa
maneira, se depara com muitas barreiras para ascender socialmente, a dificuldade de se inserir no mercado
de trabalho, com precérias qualificacoes, ressaltando o aumento da desigualdade socioeconémica™.

A segregacio, a partir da cor da pele restringe as aspiracoes de mobilidade social. Nas dltimas décadas,
ocorreram no Brasil mudancas, a populacido preta e parda continua sofrendo desvantagens no mercado de
trabalho, em virtude do racismo. Por meio dessa ideologia racista, a identidade negra ¢ abalada por sinal de
inferioridade e desqualificacdo na esfera social. A qualificacdo ou desqualificacdo desse sinal nio é assunto
da aspiracio dos diversos grupos da sociedade, no ambiente das relacSes sociais, buscam uma subversao
sobte o fazer social de cada um de nés™.

Para tanto, com o esclarecimento econémico sociopolitico, no petiodo de transicio para uma sociedade
de classes, visavam manter a distancia entre o branco e o negro, preconceito e discriminac¢do, nas condi¢oes
histérico-sociais, preservavam as estruturas elaboradas sob o regime escravocrata. Mudancas de comporta-
mentos ¢ valores do negro que ascende, pontuou a construcao da classe média negra, mas, 20 mesmo tempo,
fechou as possibilidades de que o negro e o mulato fossem beneficiarios dos direitos e garantias sociais.

O racismo institucional, ou modalidade institucional, é claramente demonstrado em dados oficiais, como
os fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE). O negro, o indio, o judeu, o ciga-
no, os retirantes, os boias frias, os garimpeiros, os pedes, os mendigos, os bébados, os gigolds, os homosse-
xuais, a mulher — sobretudo negra — e toda sorte de marginalizados, destituidos e enjeitados sao oculta ou
abertamente discriminados em nosso sistema de trabalho, na Justica, na Economia, na Politica e nas demais
institui¢coes.

Sendo assim, nesse contexto que se inseriu o negro na atualidade, buscando melhores oportunidades,
de acesso ao trabalho, bem como escolaridade, melhores salarios e despontando até mesmo em meandros
como a politica, altos cargos de lideranca e de aspectos econémicos. Nesse sentido, o que se verifica na
pratica ainda ¢ uma resisténcia muito forte a esse povo negro usufruir de espagos — publico ou privados
— que hegemonicamente estao restritos aos brancos. Isso se deve a arraigados aspectos de natureza social,
histérica e cultural.

' FIGUEIREDO, Rita Vieira. Politicas de inclusio: escola gestdo da aprendizagem na diversidade. In: ROSA, Dalva E.; SOUZA,
Vanilton C. Gongalves e. Politicas organizativas e curriculares, educagio inclusiva e formagdo de professores. Rio de Janeiro: DP&A, 2002, p. 34.
2 BASTIDE, Roget. Le réve, la transe et la folie. 1972, p. 20.
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Logo, dentro desse meandro, se verifica a necessidade de uma aplica¢ao mais légica e coerente do Prin-
cipio da Dignidade Humana como instrumento balizador da luta pela cidadania, mas esta ndio meramente
ilustrativa, mas sim firmada no compromisso inclusivo, alicercada em politicas publicas de educagio, para
que se alcancem melhores condi¢oes de vida e direitos que sejam também atinentes a essa parcela social, de
modo a dar vez e voz aos individuos que, por muito tempo, estiveram segregados ou a margem de direitos
e oportunidades na sociedade branca e escravocrata. Logo, ¢ sobre tal perspectiva que o préximo topico

passa a tratar.

4 Os principios constitucionais e o povo negro na luta pela cidadania
inclusiva: uma perspectiva com base na ADPF n° 186

Preliminarmente, cabe referir que o eixo em tela tem como preocupac¢io principal tratar acerca da vi-
sualizacdo do povo negro no Brasil em uma perspectiva principiologica, a partir da Constituicdo Federal
de 1988, com o condio de trabalhar o conceito de cidadania inclusiva em uma analise da ADPF n°® 186 ¢ a
utilizacio de tais principios de baliza constitucional para efetivar tais mandamentos com base na criagao de
mecanismos especificos de igualdade material, a exemplo das a¢des afirmativas.

Sendo assim, na Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 5° caput, verifica-
-se o tratamento dispensado pelo documento maximo do ordenamento juridico para o Principio da Igualda-
de, todavia trata-se da igualdade formal, que nio estabelece distingao alguma entre as pessoas, de modo que
todos devem ser tratados igualmente®. Entretanto, segundo Maia®, em outra circunstancia tem-se a igualda-
de material, também chamada de substancial ou aristotélica, a qual o filésofo Aristoteles, 300 A.C, proferiu
que “devemos tratar os iguais igualmente e os desiguais desigualmente, na medida de suas desigualdades”,
que se tornou, posteriormente, o conceito juridico de igualdade material, onde, tratamento diferenciado ¢é
dado a certos grupos de pessoas que se encontram em situacao de vulnerabilidade ou que necessitem de
ferramentas que possibilitem o alcance efetivo a direitos e garantias.

36

Nessa trajetoria, Aristételes™ aponta:

pensa-se, por exemplo, que justiga é igualdade — e de fato é, embora nao o seja para todos, mas somente
para aqueles que sdo iguais entre si; também se pensa que a desigualdade pode ser justa, e de fato pode,
embora nao para todos, mas somente para aqueles que sdo desiguais entre si. Para pessoas iguais o
honroso e justo consiste em ter a parte que lhes cabe, pois nisto consistem a igualdade e a identificacdo
entre pessoas; dar, porém, o desigual a iguais, e 0 que nio ¢ idéntico a pessoas identificadas entre si, é
contra a natureza, e nada contratio a natureza ¢ bom.

Nesse contexto, impende-se que as pessoas sio diferentes “em sua personalidade e em sua ambicio, di-
ferentes em sua condi¢io cultural e em sua capacidade de producdo econdémica” conforme diretrizes apon-
tadas por Czajkowski”. Logo, nesse meandro Frischeisen™ aponta que “as condi¢des de igualdade precisam
ser produzidas por meio de acGes que o Poder Publico realiza, visando o efetivo exercicio da igualdade, base

* Esclarece o dispositivo constitucional que: Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-

se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade [...].
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de toda a ordem social”. Do mesmo modo, Suiama”, coloca que “a identidade de cada um nio é um dado,
mas sim algo construido a partir das relagdes que se estabelecem nas sociedades humanas”.

Desse modo, sdo cada vez mais necessarias as interferéncias estatais, por meio do ordenamento juridi-
co para promover a igualdade entre os individuos sociais e eliminar as desigualdades. Sobre tal compasso,
Streck* aponta:

Esse novo modelo constitucional supera o esquema da igualdade formal rumo a igualdade material, o que
significa assumir uma posi¢do de defesa e suporte da Constituicdo como fundamento do ordenamento
juridico e expressdao de uma ordem de convivéncia assentada em contetidos materiais de vida e em um

projeto de superacio da realidade alcangavel com a integragio das novas necessidades e a resolugdo dos
conflitos alinhados com os principios e critérios de compensa¢ao constitucionais.

Nesse aspecto, a igualdade material trata-se de uma das mais importantes normas juridicas e requer es-
forco dos intérpretes para uma aplicacio (indispensavel aplicacio) adequada*’. Esta exige de quem a defina
uma tomada de posicio (politica, ideolégica), com o que, numa expressio de Canotilho®, “desafivelam-se as
mascaras” e revela-se a intencido (“o tom e o dom”). Verifica-se, entdo, que a interpretacao desses principios
estd alicercada muitas vezes nos conceitos de hermenéutica constitucional, haja vista a necessidade de uma
exegese acerca de alguns principios e regras juridicas constitucionais que carecem de uma determinabilidade.

A igualdade se expressa, dessa forma, em termos juridicos, sob a forma de norma juridica do tipo “prin-
cipio”, que se caractetizam segundo critérios apontados por Canotilho®, por um grau de abstracio relativa-
mente elevado e por serem vagos e indeterminados, pois dependerem de “mediacSes concretizadoras” por
terem um carater de fundamentalidade no sistema, por traduzirem “exigéncias de justica” e por serem fun-
damento de regras (“natureza normogenética”), conforme declara Rothenburg*. Por ser principio juridico,
aigualdade tem sua aplicagdo condicionada por outras normas (em que se incluem as circunstancias faticas),

podendo aplicar-se em maior ou menor medida um “mandamento de otimizacio®”.

Desse modo, no mesmo segmento, ¢ possivel prescrever algumas formas pelas quais esse principio de
igualdade ¢ perfectibilizada, como a regra que veda “instituir tratamento desigual entre contribuintes que
se encontrem em situagdo equivalente” (Constituicdo brasileira, art. 150, II), a “proibicao de diferenca de
salarios, de exercicio de fungdes e de critérios de admissao por motivo de sexo, idade, cor ou estado civil”,
(Constituicdo, art. 7°, XXX), logo, em tais exemplos, ¢ possivel visualizar a sedimenta¢io de tal baliza juri-
dica constitucional.

Também esta elencado no rol de Principios Fundamentais da Constitui¢ao Federal de 1988, art. 1° ao 4°,
o Principio da Dignidade da Pessoa Humana, um valor moral e espiritual inerente a pessoa, ou seja, todo ser
humano é dotado desse preceito, e tal constitui o Principio maximo do Estado Democratico de Direito, a
cidadania, como procurou conceituar num prisma jutidico, o Professor Ingo Wolfgang Sarlet *:

Temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz

¥ SUIAMA, Setgio Gardenghi. Identidades, diferencas. Boletin: cientifico — Escola Superior do Ministério Priblico da Unido, Brasilia:
ESMPU — Escola Supetior do Ministério Pablico da Unido, n. 2, abr./jun. 2004. p. 132.
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Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 283.

" ROTHENBURG, Walter Claudios. Igualdade Material e Discriminacio Positiva: O Principio da Isonomia. Novos Estudos Juridi-
cos, v. 13, n. 2, 2008. p. 79.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2004. p. 129.
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merecedor do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste
sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que asseguram a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢oes existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua participacio ativa e corresponsavel
nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhio com os demais seres humanos.

De outra forma, a Professora Maria Helena Diniz*” buscou conceituar a dignidade da pessoa humana
tendo por moldura o direito de familia. Nesse caso a autora observou a necessidade de garantir o pleno desen-
volvimento dos anseios e interesses afetivos dos membros familiares, por meio da garantia da assisténcia edu-
cacional aos filhos, com o objetivo de manter a familia perene e feliz. Nesse seguimento, destaca a autora®:

E preciso acatar as causas da transformacio do direito de familia, visto que sdo irreversiveis, procurando
atenuar seus excessos, apontando solucdes vidveis para que a prole possa ter pleno desenvolvimento
educacional e para que os consortes ou conviventes tenham uma relagiao firme, que integre respeito,
tolerancia, didlogo, troca enriquecedora de experiéncia de vida etc.

Sendo assim, o conceito da dignidade da pessoa humana permeia toda a Carta, tendo, no Art. 1° inciso
111, a costura perfeita entre o texto principal e o preambulo, pois, quando este fala de direitos individuais,
de liberdade, de igualdade, de justi¢a e tudo sem preconceitos, aquele, traz como fundamento ou alicerce da
Constituicao a dignidade da pessoa humana, mais adiante, ainda, existe o Art. 4°, inciso 11, trazendo os direi-
tos humanos como regente da Republica e o Art. 5°, que fala da inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a seguranga e 4 igualdade®. Nesse seguimento, a Constituicio Federal® apresenta:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

IIT - a dignidade da pessoa humana;

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes
principios: [...]

II - prevaléncia dos direitos humanos;

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade [...].

Nessa perspectiva, é possivel prescrever que, em muitos casos, a aplicagdo dos principios constitucionais,
como os que foram supracitados neste artigo, tém uma verdadeira confluéncia com a inclusio de segmentos
sociais e também a diversidade. Logo, tratar a respeito de inclusao impende, necessariamente, tratar a res-
peito da cidadania. Esta trata como a qualidade ou condicio de cidaddo se perfaz pela pratica dos direitos
e deveres de um individuo em um Estado. Juridicamente se traduz como condi¢io de pessoa que como
membro de um Estado, se acha no gozo de direitos que lhe permitem participar da vida politica, sendo um
dos instrumentos de efetivacio da cidadania inclusiva, é a educacio®.

Essa inclusdo na realidade brasileira tem como ponto de referéncia o acompanhamento sistematico no
interior da escola, de modo que esse método sido reafirmado como estratégia recomendavel no processo
de integracio escolar priorizando o processo coletivo, enfatizando a complexidade da sala de aula e também
do ambiente escolar. Para se ter realmente uma escola inclusiva, sa0 necessarias novas estruturas € novas
competéncias, haja vista que os proprios professores devem ter uma formacio que rompa com a polaridade
existente entre educacdo comum e especial, tendo como referéncia basica a diversidade e o aprendizado da
inclusdo™, inclusdo de todas as modalidades do tecido social, a exemplo do povo negro.
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Nesse contexto, a professora Maria Tereza Egler Mantoan™, assim, se manifestou:

A no¢io de base em matéria de integracio ¢ o principio de normalizacio, que nio sendo especifico da
vida escolar, atinge o conjunto de manifestacoes ¢ atividades humanas e todos as etapas da vida das
pessoas, sejam clas afetadas ou nio por uma incapacidade, dificuldade ou inadaptagio. A normalizagao
visa tornar acessivel as pessoas socialmente desvalorizadas condi¢es ¢ modelos de vida analogos aos
que sao disponiveis de um modo geral ao conjunto de pessoas de um dado meio ou sociedade: implica
de um novo paradigma de entendimento das relagdes entre as pessoas fazendo-se acompanhar de
medidas que objetivam a eliminagdo de toda e qualquer forma de rotulagio.

Nesse panorama inclusivo, tentando ou buscando implementar a légica de alguns principios constitu-
cionais como a Dignidade da Pessoa Humana e o Principio da Igualdade material, universidades publicas,
visando combater a discriminac¢io racial existente no setor educacional, implantaram o sistema de cotas, a
partir da politica educacional de A¢bes Afirmativas, que consiste na concessao do direito a um percentual
de vagas ndo submetida a concorréncia ampla, para aqueles alunos que possuem caracteristicas peculiares

ligadas a cor, etnia ou classe social™.

Logo, sabe-se que as universidades publicas tém importante papel integrador, pois é onde se formam
profissionais que ocupario os cargos mais elevados da sociedade, tanto no ambito publico como no privado.
No entanto, infelizmente, a realidade brasileira mostra que, nas universidades publicas e privadas, predomina
uma classe privilegiada da sociedade, impossibilitando, assim, que as pessoas economicamente desfavoreci-
das tenham acesso a oportunidades melhores e possam ascender na vida™.

Todas as a¢oes que visem estabelecer e aprimorar a igualdade entre todos os individuos sociais sao dignas
de apreco. F importante, no entanto, refletir sobre as possiveis consequéncias da ado¢io de politicas pibli-
cas que levem em consideragao apenas o critério racial. Nao se pode deixar que o combate ao preconceito
e a discriminacdo em razio da cor da pele, fundamental para a constru¢do de uma verdadeira democracia,
reforce as crengas perversas do racismo e divida a sociedade em dois polos antagonicos: “brancos” e “nao

567>

brancos” ou “negros” e “nio negros™”. No concernente a propria legislacio brasileira j4 avangou, uma vez

que estabelece a puni¢io para o ctime de racismo e injuria racial®’.

A politica de reservas de vagas é uma possibilidade que nao ¢ totalmente estranha a Constitui¢io vigente,
podendo ser encontrado em seu art. 37, inciso VIII, ao qual menciona a reserva de percentual de cargos e
empregos publicos para as pessoas portadoras de deficiéncia®. Por mais que se questione a existéncia de
uma “Democracia Racial” no Brasil, é fato que a sociedade brasileira vivenciou um processo de miscigena-
cdo singular. Nesse sentido, elucida Lessa™ que “O Brasil nio tem cor. Tem todo um mosaico de combina-
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¢Oes possiveis”. Na Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio (PNAD), em 1976, os brasileiros se auto
atribuiram 135 cores distintas.

Tal fato demonstra, cabalmente, a dificuldade dos brasileiros de identificarem a sua cor de pele. Para
Oliveira®, “ser negro é, essencialmente, um posicionamento politico, em que se assume a identidade racial
negra. Identidade racial-étnica é o sentimento de pertencimento a um grupo racial ou étnico, decorrente de
construcdo social, cultural e politica”.

De acordo com Lewandowski®', relator da acdo, a decisio nio contrariou o art. 208, inciso V, da Cons-
tituicao Federal de 1988, que prevé que os niveis mais elevados de ensino, pesquisa e criagdo artistica serdo
alcancados segundo a capacidade de cada um, uma vez que “o constituinte teria buscado temperar o rigor da
afericio do mérito dos candidatos que pretendessem acesso as universidades com o Principio da Igualdade
Material”.

Dessa forma, entende-se que as aptiddes dos candidatos devem ser aferidas em conjunto, estando de um
lado o seu conhecimento técnico e sua criatividade intelectual ou artistica e do outro a sua capacidade poten-
cial que ostentam para intervir nos problemas sociais. Outro ponto importante que pode ser observado na
utilizacao do sistema de cotas nas universidades ¢ o convivio de diversos grupos sociais no mesmo ambiente
de ensino, sendo bastante enriquecedora a troca de experiéncias e pensamentos. Apenas com a eliminagao
das desigualdades sociais serd possivel verificar um Brasil desenvolvido, ndo apenas em relacio a aspecto
social como, também, econémico®.

Entretanto, ¢ necessario reforcar a necessidade da natureza transitéria da agdo afirmativa para que essa
medida seja considerada legitima, tendo em vista que a igualdade entre negros e brancos nao resulta de uma
desvalia natural ou genética de carater permanente, mas de situagdes historicas. Isso nao quer dizer que nao
haja problemas “raciais” no Brasil. O preconceito esta em toda parte. Como dizia Bobbio, “nio existe pre-
conceito pior do que o acreditar ndo ter preconceitos”. Em vista disso, na medida em que essa desigualdade
for sendo corrigida, nao havera mais razao da permanéncia do sistema de cotas, uma vez que seu objetivo
ja tera sido alcangado®.

Segundo o Min. Lewandowski®, caso as politicas de a¢do afirmativa persistam ao final do quadro de
exclusdo social ao qual originou, essas medidas passardo ao ser benesses permanentes concedidas em prol
de determinado grupo de pessoas, em prejuizo da coletividade como um todo, gerando uma situagio incom-
pativel com o Estado Democratico ao qual se firma a Constituicio Federal de 1988.

Nesse sentido, o Estado brasileiro, pela primeira vez na sua historia, trata desigualdades raciais como
uma questdo racional especifica, relevante, importante para a nacao do ponto de vista social e economico.
Os conceitos de desenvolvimento, historicamente excludente, pensados com referéncias na conjuntura e
desconsiderando as desigualdades estruturais, estio sendo reformulados no Brasil para incluir os grupos
humanos que tém sido, no processo histérico, imobilizados na patte inferior da piramide social®.

Nota-se, portanto, que a adogao de sistemas de cotas, com base nas cotas étnico racial nas universidades
¢ uma politica de acdo afirmativa necessaria para a elimina¢io da discriminacio racial existente no pafs como
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forma de concretiza¢ao do direito fundamental a igualdade, desde que perdure somente enquanto nao seja
exterminada a desigualdade®.

Nesse sentido, Satlet”” sustenta que:

Aplicam-se, portanto, as mesmas diretrizes incidentes nos demais casos de eficacia dos direitos
fundamentais nas relagdes juridico-privadas, dependendo o grau de protegio da maior ou menor
intensidade da ameaca a liberdade por parte dos que exercem o poder social, viabiliza, em caso de
manifesta insuficiéncia ou mesmo omissao do legislador, a realizagdo do dever de protecao pelos
o6rgaos jurisdicionais, inclusive colmatando eventuais lacunas com base nas préprias normas de direitos
fundamentais. [...] restando virtualmente inconteste a importancia dos assim denominados poderes
privados para o problema da vinculagiao dos particulares e embora controverso — também aqui — o
modo e intensidade da vinculagdo, importa que se deixe consignada a salutar tendéncia no sentido de se
admitir, cada vez mais, que os direitos fundamentais atuam, em verdade, como forma de defesa contra
toda e qualquer opressio, auxiliando, de tal sorte, na superagao do fenémeno que oportunamente foi
designado de ““ neofeudalismo social” , caracteristico da moderna sociedade industrial tecnolédgica.

Dessa forma, para que a consolidacio do Estado democratico de direito seja realmente efetivada, é
necessario a concretizagdo dos direitos fundamentais em toda sua abrangéncia, principalmente no que diz
respeito aos direitos de liberdade, igualdade, dignidade da pessoa humana, e por consequéncia, a efetivagao
da democracia por meio da participagio cidada®.

A matéria atrai, ainda, a anélise sobre a nocao de reserva da administracio e a de reserva de lei. Sabe-se
que a reserva de lei, em sua acepgao de “reserva de Parlamento”, exige que certos temas, dada a sua relevan-
cia, sejam objeto de deliberagao democratica, num ambiente de publicidade e discussdo préprio das casas
legislativas. Busca-se assegurar, com isso, a legitimidade democratica para a regulagao normativa de assuntos
que sensibilizem a comunidade®. A reserva de lei tem especial significado na conformacio e na restri¢io dos
direitos fundamentais. A Constituicao autoriza a intervencao legislativa no ambito de protecao dos direitos
e garantias fundamentais. O contetdo da autorizagdo para intervencao legislativa e a sua formulacio podem

assumir significado transcendental para a maior ou menor efetividade das garantias fundamentais’’.

Nos dltimos anos, no que diz respeito ao tratamento da tematica racial, tém ocorrido no Brasil mudan-
¢as significativas que estdo produzindo um intenso debate na sociedade em geral, e no meio académico
em particular, acerca da pertinéncia da adogao de politicas de a¢des afirmativas. Embora o debate tenha se
concentrado fortemente no sistema de cotas para as universidades publicas, a atuagdo do governo envolve
a¢des afirmativas em outras areas com caracteristicas e escopo diferenciados’.

Ainda no enfoque das ag¢des afirmativas como instrumentos para efetivagdo do direito fundamental a
educacio o Supremo Tribunal Federal, ainda, em 09 de maio de 2012, em maioria de votos confirmou a
constitucionalidade do sistema de cotas adotado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFGRS),
a partir da decisdo no julgamento do Recurso Extraordinario (RE 597.285/RS), com repercussio geral, em
que um estudante questionava os critérios adotados pela UFRGS para a reserva de vagas.

No Recurso Extraordinario, a universidade argumentou que o programa de cotas raciais deve ser visto
como uma tentativa de dar a populacio negra e aquela de baixa renda outra autoestima, marcada nao apenas
no esporte, na musica ou nas artes, mas também por referéncias nas profissoes liberais, nas empresas, nos
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cargos publicos de comando, enfim, nos diversos espagos sociais. Para isso, transitoriamente (e o programa
de cotas ¢é e deve ser transitério), a universidade deve acelerar a formacio de liderancas negras para um novo
ambiente, marcado pela diversidade nos mais diversos segmentos sociais’.

Quando se fala em ag¢des afirmativas, nao se pode esquecer que, por meio, desse instituto, se esta, acima
de tudo, ofertando inclusio social de parte da sociedade que ndo pode beneficiar-se do ensino basico que
lhe promovesse a igualdade de condigdes para disputa de vagas em universidade publica”. Nessa 6rbita, a
aplicagdo do Principio da Igualdade deve primar pelo tratamento desigual entre os desiguais, na medida de
suas desigualdades. Nesse sentido, destaca-se a passagem de Rui Barbosa™:

A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualdade aos desiguais, na medida em que se
desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, ¢ que se acha a verdadeira

lei da igualdade. Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade, seria desigualdade
flagrante, e nio igualdade real.

Por fim, na mesma sequéncia, é possivel prescrever acerca de uma conquista no ambito do exercicio de
fun¢des administrativas por parte do povo negro, especialmente a partir do seu ingresso no servico publico.
O plenario do Supremo Tribunal Federal, em sessao realizada no dia 08 de junho de 2017, concluiu o jul-
gamento da Ac¢do Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) 41. Tal a¢do teve como pressuposto discutir
sobre a Lei de Cotas no Servico Publico Federal, uma vez que a Lei n° 12. 990/2014 reserva 20% das vagas
oferecidas em concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da
Administragao Puablica Direta e Indireta, no ambito dos trés poderes.

Nesse contexto, decidiu, de forma unanime, o plenario do STF pela constitucionalidade da norma. O
ministro Luis Roberto Barroso votou, por exemplo, pela constitucionalidade da norma, pois considerou que
“a lei é motivada por um dever de repara¢ao histéria decorrente da escravidao e de um racismo estrutural

759>

presente na sociedade brasileira™”. Ja a ministra Carmen Lucia salientou que “o preconceito muitas vezes

— contra negros ou contra mulheres — ¢ insidioso e existe de forma acobertada, e outras vezes ¢é traduzido

em brincadeiras, que nada mais sao do que verdadeiras injarias, que indignam™”.

Sendo assim, ¢ matéria de extrema sensibilidade juridica e social a implementagao de a¢des afirmativas,
bem como cotas, nas mais diversas formas e medidas, como instrumentos potenciais que auxiliam na efe-
tivagao dos principios constitucionais amplamente cristalizados na Constituicdo Federal de 1988, a fim de
possibilitar que camadas historicamente sufocadas e oprimidas, como o povo negro, possam se realocar no
ambito da sociedade contemporanea, tendo a oportunidade de ascender social, cultural e economicamente.
Desse modo, imprescindivel que o Estado estabeleca medidas que proporcionem a inclusio efetiva dessas
camadas sociais em direitos assegurados constitucionalmente tais como satde, educacio, moradia, dentre
outras prerrogativas extremamente relevantes.
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5 Consideracoes finais

Tratar da discriminacio racial no Brasil e efetivamente das praticas muitas vezes de racismo, que sao
amplamente verificadas no pafs, ndo ¢ algo atual, uma vez que o tema vem sendo largamente explorado em
diversos meios, como o académico, politico e também a seara juridica. Todavia, o trabalho aqui desenvolvido
permeou tal assunto sob a dtica da ascensdao do povo negro, trabalhando, ainda, a perspectiva de efetivagao
dos seus direitos e garantias a partir do respeito e da necessidade de aplicagio dos principios constitucionais,
especialmente o da Dignidade da Pessoa Humana e da Igualdade em sua modalidade material. Ante ao todo
demonstrado, fica perceptivel, imediatamente, que a discriminag¢io racial continua existindo no Brasil, muito
embora a sociedade tente disfarcar seus preconceitos. Nesse seguimento, o Estado reconheceu a necessidade
de garantir igualdade de condi¢oes entre negros e brancos, isonomia antes nao prevista e nao desenvolvida.

Sendo assim, o artigo preocupou-se em delinear tais perspectivas ancorado em trés eixos tematicos, sen-
do o primeiro deslocou um olhar acerca do povo negro dentro do paradigma histérico, cultural e juridico,
potencializando a observancia de como o povo negro vinha sendo tratado, sobretudo nessa ampla e irres-
trita dinamica de discriminac¢do racial. De outra banda, o segundo eixo tratou de promover a visualizagao
do povo negro no aspecto contemporaneo, quer dizer acerca das possibilidades de ascensio dentro da mot-
fologia social implementada nos dias de hoje. Por fim, a dltima se¢do destacou a necessidade de aplicagdo
dos principios constitucionais, os quais amplamente respeitados tém o condao de promover uma cidadania
efetivamente inclusiva e, dentro desse contexto, destacou-se como ferramenta, a ADPF n® 186.

A Constituicao Federal brasileira de 1988 trouxe consigo muitos dispositivos em prol da igualdade, da
nao discriminagdo, da preservagio dos direitos humanos. Logo, os direitos fundamentais sdo inerentes ao
homem por sua condigio de humano, sendo a dignidade da pessoa humana um principio fundamental que
nao se pode renunciar ou vender. Para que se possam reverter as praticas racistas e segregacionarias im-
plementadas no pafs, é preciso criar condi¢des para reeducacio da sociedade brasileira, nesse concernente
que se entende como medida necessaria a aplica¢do de ferramentas que potencializem essas trajetorias de
inclusao, como as a¢des afirmativas que reverberam um caminho a ser seguido.

A discriminacdo racial fere os direitos humanos na medida em que exalta uns em detrimento de outros,
nesse sentido, apesar dos avancos alcancados nos niveis de educacio e rendimento da populacido brasileira,
os negros sao mais atingidos sobre o aspecto da taxa de analfabetismo. Nesse contexto, a discriminagao
racial ¢ facilmente percebida e pode ser punida de imediato, todavia a sociedade tem caminhado para um
outro tipo de discriminacio racial, esta mascarada por normas e atitudes aparentemente inofensivas, que
vem sendo reconhecida pelo judiciario, muito embora ainda que timida a sua punicao.

Reconhecer a existéncia de discriminagao racial no Brasil é uma forma de organizar politicas em leis
em favor da nao discriminacdo. O Estatuto da Igualdade Racial é um importante instrumento na luta por
igualdade, devendo ser conhecido, respeitado e implementado. Uma lei sozinha nio é capaz de extirpar da
sociedade um problema de geracGes, ja que a igualdade depende de um maior esclarecimento da populacio,
pois a educacio ¢ a base de uma sociedade organizada e justa.

Assim, as a¢oes do Poder Publico nio sao capazes de, sozinhas, promover uma mudanga na sociedade,
no entanto, a legislagao atual em prol da dignidade da pessoa humana e a igualdade, principios constitucio-
nais, abrem a visao da populagdo com um novo olhar, de um modo geral mais positivo, abrangente, plural e
inclusivo. Nota-se, portanto, que a ado¢ao de sistemas de cotas, com base nas cotas étnico-raciais, dentro das
universidades, ¢ uma politica de agdo afirmativa necessaria para a elimina¢io da discriminacio racial existen-
te no pais como forma de concretizagdo do direito fundamental a igualdade e também aplicacao mais que
devida do Principio da Dignidade da Pessoa Humana, ambos baluartes da Constituicdo Federal de 1988 e do
ordenamento juridico patrio, devendo ser amplamente respeitados e observados, porquanto potencializam
as possibilidades de crescimento, desenvolvimento e da exponencial luta pela cidadania inclusiva.
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Resumo

As restri¢oes da participacao das mulheres no processo legislativo e exe-
cutivo no Brasil ¢ um fendmeno que ocasiona reflexos negativos no desen-
volvimento da cidadania e das politicas publicas para a efetivacio de direitos
humanos e fundamentais da mulher no contexto da sociedade de classes.
Em consonancia, a sociedade de classes no atual sistema capitalista impde
condi¢oes de conduta em relagdo a mulher, perpetuando situagdes de sub-
missdo, discrimina¢do e exclusdo social, pois existem varios interesses em
relagdo ao trabalho e ao consumo do género feminino. Entdo, como tem
sido a participagao politica das mulheres nos processos legislativos e execu-
tivos no Brasil, e a participacio social no contexto da sociedade de classes
no sistema capitalista? Para o desenvolvimento deste estudo, foram realiza-
das pesquisas bibliograficas, utilizando-se da doutrina e de estudo de caso
factual, por meio da tabulagdo dos dados das elei¢bes brasileiras de 2014 ¢
2016 e de sua analise, pelo método de abordagem dedutivo e métodos de
procedimento analitico e estatistico. O trabalho é uma abordagem original
e que visa contribuir para estudos relativos a participacao politica feminina.

Palavras-chave: Mulheres. Politica. Sociedade de classes.

Abstract

Restriction of women’s participation in the executive and legislative pro-
cess in Brazil is a phenomenon that results on negative points in citizen de-
velopment and in public policy to the effectiveness of women fundamental
rights in a context of class society. The current capitalist system brings a
class society that imposes specific conditions of behavior for women, per-
petuating submition, discrimination and social exclusion situations, because
there are different interests in relation to work and consumption of them.
Thus, how has been the political participation of women in legislative and
executive processes in Brazil, and the social participation in the context of



class society in the capitalist system? In this study, a bibliographical research was carried out, using the
doctrine, and of a case study, by tabulating the data of the Brazilian elections of 2014 and 2016 and of its
analysis by the method of deductive approach and methods of procedure Analytical and statistical analysis.

Keywords: Women. Politics. Class society.

1 Introducao

Na atualidade, as mulheres vém sofrendo com as diversas consequéncias da estruturacao da sociedade
em classes sociais, fruto dos interesses do sistema capitalista global, que gera situacdes de submissao, alie-
nagio e preconceito.

Tais situacGes impactam o afastamento e a exclusiao das mulheres da participagio nos processos politicos
que visam possibilitar o desenvolvimento em sociedade, havendo restricio na conquista de seus direitos.
Com o desenvolvimento da pesquisa, buscar-se-a analisar os processos excludentes relacionados a mulher
e os impactos em relagio a efetivagio de direitos humanos e fundamentais, assim como os interesses das
classes detentoras do capital em relagdo a participacdo feminina nos mercados de consumo e de trabalho.

Foram realizadas pesquisas bibliograficas, valendo-se da doutrina, e de estudo de caso factual, por meio
de tabulacdo e posterior analise dos dados das elei¢des brasileiras de 2014 e 2016, utilizando o método de
abordagem dedutivo e os métodos de procedimento analitico e estatistico.

2 A mulher e a sociedade de classes I: reflexdes sobre a mulher no sistema
capitalista

O sistema capitalista tem por caracteristicas a circulacio de mercadorias, almejando, de um lado, o con-
sumo por parte dos cidadios, e, de outro, a venda da for¢a de trabalho para a fabricacio e/ou comerciali-
zagao de tais mercadorias. A economia de mercado traz a igualdade juridica entre as pessoas, obrigando-as
a participarem do mercado em decorréncia da sua forga de trabalho e da necessidade de consumo para a
sobrevivéncia. Tais fatores trazem a ilusdo de que as pessoas se beneficiam do mercado em decorréncia de
seus méritos produtivos que foram remunerados’.

No entanto, nem todo trabalho é remunerado. Ha trabalhos que excedem o servico desenvolvido pelo
trabalhador e geram riquezas, somente, para o empregador, o que demonstra a exploracio de uma classe
social por outra, fato que decorre dos interesses do mercado, algo comum em sistemas capitalistas globali-
zados selvagens como o brasileiro, destacando-se que:

A remuneragio do trabalho em dinheiro, portanto, sob forma de salario, disfarca a apropriagao, por parte

do capitalista, do trabalho excedente do produtor imediato, como que numa substituicio de justificativa
juridica ja superada da exploracio de uma classe social por outra®.

Dentre as principais preocupagdes da teoria marxista, pode-se frisar a busca por garantias aos trabalha-
dores contra a exploracio capitalista e a modifica¢ao da desvalorizaciao do ser humano frente a mercantiliza-
¢io das relagdes em decorréncia do consumo. No que concerne as questdes feministas, a desvalorizagao do
ser humano intensifica a coisificagdo do género feminino em muitas das relacdes sociais. Tal teoria desenvol-
veu-se baseada em preocupag¢des sdcio-humanitarias que enfrentavam os interesses burgueses do capital’.

! SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressio Popular, 2013. p. 54.
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A divisdo social do trabalho acaba por criar desigualdades sociais, o que estruturara a divisdo em classes
sociais da sociedade. Tudo isto é fruto do processo produtivo sistémico, que gera, incontrolavelmente, a
estruturacdo social®.

Sobre a mais-valia, pode-se dizer que a logica capitalista de mercado consiste na troca da forga de traba-
lho pelo salario, buscando uma ideia de equivaléncia. Embora, o intuito da logica de troca seja o de conse-
guir a equivaléncia, o contratante da forca de trabalho, sempre, ira fazer o maximo para obter a superacio
das capacidades de produgcio, gerando maior lucro com mais esfor¢o do contratado, utilizando capacidades
que vao além das firmadas no contrato de trabalho. O trabalho excedente gerado, que ¢ desenvolvido no
tempo contratado para a realizagdo do servi¢o, ndo cria maior lucro para o trabalhador, mas somente para o
empresario, que vai ter aumentado o seu capital. O que é produzido durante o tempo de trabalho excedente
(ou ndo pago) beneficia a burguesia, possibilitando acimulo de capital. Isto ¢ denominado de mais-valia, que
compreende o aumento de capital do empregador por uma maior produtividade por parte do empregado.
A condicio de alienacao do empregado dificulta a percep¢ao do trabalhador, fazendo com que pareca que
o trabalho excedente é resultado de uma convencio contratual aceita de forma livre e, assim, “a taxa de
mais-valia, a razdo entre trabalho excedente e trabalho necessario, expressa o grau de exploragio da forca

95

de trabalho pelo capita

O trabalhador ¢ tanto mais pobre quanto mais riqueza produz, quanto mais cresce sua producido em
poténcia e em volume. O trabalhador converte-se numa mercadoria tanto mais barata quanto mais
mercadorias produz. A desvalorizacio do mundo humano cresce na razio direta da valorizacio do
mundo das coisas. O trabalho nio apenas produz mercadorias, produz também a si mesmo e ao operario
como metcadortia, e justamente na propor¢ao em que produz mercadotias em geral’.

Marx defende, ainda, que as leis sdo feitas pelos burgueses, para serem aplicadas as outras classes so-
ciais. Para os burgueses, as mulheres seriam “meros instrumentos de produgio”. O modelo de produgio
instituido oprime, aliena e corrompe pessoas de varias formas, dentre elas corporalmente (em especial as
mulheres)’.

O modelo capitalista de mercado tem por caracteristica gerar desigualdades econémicas aos cidadaos de
uma sociedade, o que, por consequéncia, ocasiona diferencas politicas: “Assim, uma economia capitalista
de mercado prejudica seriamente a igualdade politica — cidaddos economicamente desiguais tém grande
probabilidade de serem também politicamente desiguais™®.

O sistema capitalista, portanto, sempre trard ganhos para algumas pessoas, prejudicando outras. Destaca-
-se que a economia de mercado, que ¢ decorrente do sistema capitalista, quando nio estiver devidamente
regulada pelo governo, podera ocasionar sérios danos aos membros de uma sociedade’.

Pode-se observar uma “aparente liberdade” caracterizada pela exploracao de mido de obra de trabalho
do empregado. O sistema capitalista de producio, principalmente quando nao regulado pelo Estado, ¢ um
terreno fértil para a exploragio de pessoas'’.

A mulher, sempre, em todas as épocas da histéria, contribuiu com o trabalho para o desenvolvimento da
riqueza social, assim como para a subsisténcia da familia. J4 na época pré-capitalista a mulher desenvolvia
papéis de trabalho, colaborando pata a sobrevivéncia e/ou o sustento familiar, nio obstante os impedimen-

Marx, Durkheim e Weber. Belo Horizonte: UFMG, 2003. p. 25;28-30.
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tos decorrentes da submissao ao marido, regra predominante na época. No entanto, ela, sempre, foi margi-
nalizada e posta em posi¢oes subalternas em relagio aos homens, sendo muito desvalorizada no mercado de
trabalho, havendo mitos no sentido de ela ter menos capacidade laboral em prol da supremacia masculina''.

O sexo feminino, desde o inicio do sistema de producdo capitalista, sofreu com as desvantagens sociais,
o que possibilitou a exploragdo maxima da mais-valia absoluta de mulheres, por meio da “intensificacdo do
trabalho”, “da extensdo da jornada de trabalho” e dos “salarios mais baixos que os masculinos”, fatores que
agiam de forma simultanea. Além disto, as pessoas do sexo feminino ocupavam posi¢oes hierarquicamente in-
feriores as do sexo masculino. A mao de obra feminina era explorada ao extremo, havendo muitas condi¢oes de
desigualdade em decorréncia da subvalorizacao do trabalho da mulher, o que era muito bom para as camadas
dominantes e trazia maior lucratividade. Tais fatores tiveram o seu perfodo mais acentuado durante a Revolu-
¢ao Industrial. O evento da industrializacdo aumentou a competitividade e as indudstrias primavam pela “mais-
-valia”, ou seja, maior lucratividade com menores custos. As mulheres eram desejadas pelo mercado, pois eram
cuidadosas, necessitavam de salarios para o sustento de suas familias e cumptiam com as recomendag¢des'?.

Dentre os fatores destacados para a discriminacao do trabalho feminino, estio os relacionados a ma-
ternidade, pois as maes sdo vistas como possiveis faltosas, considerando que exercem responsabilidades de
amamentar, no caso de bebés, e de dispensarem cuidados extras a familia, no caso de criangas com pro-
blemas de satde. Tais fatores implicaram a desvaloriza¢ao dos salarios da mulher na relacdo de trabalho,
influenciando como uma espécie de precaucgio contra a concorréncia da atividade profissional em relagao a
doméstica/familiar®.

A liberdade decorrente de as pessoas oferecerem o seu trabalho em troca de lucro, de acordo com a
mais-valia, gera a divisdo da sociedade em classes sociais. A consequéncia da estratificacdo da sociedade ¢ a
dominacao de uma classe sobre a outra. As condi¢oes de sujeito de direitos dos membros de uma sociedade
sao influenciadas pelo processo de producio capitalista, que gera as divisdes sociais e situagdes de domina-
¢do, em um processo excludente e seletivo, no qual todos estio inseridos'.

A sociedade burguesa buscou a igualdade formal dentre os membros da sociedade, pois necessitava de
mao de obra livre. Entretanto, a igualdade s6 ocorria no plano juridico, visto que no plano fatico as desigual-
dades eram consideraveis. O modelo primava pela competitividade, o que gerava desigualdade entre homens
e mulheres. A sociedade de classes desenvolveu a dominagdo burguesa ¢ masculina, estando a mulher em
condicoes de desigualdade nas relagdes sociais'.

A dominagao ocasionada pelo modelo capitalista surge em decorréncia dos desejos burgueses sobre os
proletarios, sendo criadas as necessidades sistémicas de trabalho e de consumo como forma de dominagao,
0 que garante os interesses capitalistas, mantendo-se a luta de classes e a relagdo entre opressor e oprimido'.
A opressio torna-se continua no modelo atual, pois, mesmo que se queira resistir, ndo ha como sobreviver
sem estar inserido e colaborar com o modelo dominante, o qual cria as regras de condutas e necessidades
constantes, mantendo o sistema de acordo com a padronizacio social.

No modelo capitalista, sempre ocorrerd a explora¢do de sujeitos, denominados de proletarios, pelas clas-
ses dominantes, os burgueses, que sao aqueles poucos que detém o capital. Proletarios sao os que trabalham,
para obter capital, e consumem, mantendo, assim, os interesses burgueses. Deve-se destacar que “as ideias
dominantes de uma época sdo sempre as ideias da classe dominante |...] um fato é comum a todas as épocas,

isto €, a explora¢io de uma parte da sociedade por outra”"’.
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Como forma de manuten¢do do modelo de producio capitalista e buscando a submissao sistémica do-
minante em uma sociedade, existem os aparelhos ideologicos. Eles servem para dar sustentacio ao modelo
dominante, possibilitando o desenvolvimento de sujeitos que irdo reproduzir o sistema capitalista, expondo
informacdes, garantindo o hiperconsumo e incentivando o labor. O Estado forma as pessoas desde a infancia,
reproduzindo o modelo capitalista, com base na multiplicagdao de informacoes comportamentais e reprimindo
ideias distintas. Para isso servem os aparelhos ideolégicos do Estado e de reproducao de ideias dominantes'®.

As ideologias sio originadas com o intuito de formar os sujeitos de acordo com os interesses das classes
dominantes, havendo interferéncias em varios ambientes, sejam eles familiares, educacionais, midiaticos,
publicitirios, além de outros meios de multiplicacio de ideias .

O mercado de consumo atua na légica de reproducio sistémica, assim como ocorre nas relagdes de tra-
balho. Isto possibilita a expansao da opressao realizada pelas classes dominantes. A l6gica do mercado preza
pela manutencdo da dominagio em relacdo aos seus consumidores, impondo e construindo necessidades
constantes de consumo, o que fortalece o hiperconsumo. O novo ganha forca e o velho é substituido de
forma constante, visando ao aumento do consumo de forma globalizada™.

A globalizagdo busca garantir o sistema de economia capitalista no mundo, gerando ampla competitivi-
dade, o que prima pelo individualismo em prejuizo da solidariedade. A globalizag¢do incentiva o hiperconsu-
mo e a insatisfacdo constante, para que se possa estar de acordo com uma vida bem-sucedida e atentando
para os padroes necessarios de consumo e de trabalho. No mercado capitalismo global se busca, “a todo

custo, vencer o outro, esmagando-o, para tomar seu lugar”?'.

Com a finalidade de manter a condi¢ao de hiperconsumo, se faz necessaria a superprodugio, que man-
tém a domina¢io econémica e a acumula¢do do capital. As mulheres sao desejadas pelo atual mercado de
consumo, pois nunca havera consumidores suficientes”. Nesse sentido: “na sociedade de consumidores,

ninguém pode se tornar sujeito sem primeiro virar mercadoria” *.

A realidade das mulheres frente aos homens trouxe preocupagdes em relacio a coisificacao do género fe-
minino, em especial quando “os corpos das mulheres sio elementos comuns das imagens que consumimos
na internet”, pois o sujeito de direitos passa a set tratado como um objeto™.

As bases marxistas demonstram que as relagbes materiais sdo fruto da existéncia dos seres humanos e
de sua interacdo em sociedade. Assim, os seres humanos precisam de inser¢do econoémica para a sua sub-
sisténcia, pois carecem de alimentos, vestimentas, moradia, dentre outras necessidades para convivio em
sociedade, que sio condi¢des basicas para o desenvolvimento da vida humana e sobrevivéncia das espécies™.

Ja os imperativos impostos pelo sistema vao além das condigbes minimas pata a subsisténcia. Cada vez
surgem mais imposicOes para uma vida bem-sucedida, criando-se necessidades constantes para a garantia do
sistema. Surgem as regras de beleza e a producao estabelece o consumismo, fazendo nascer o fator cultural
que impde condutas sociais aos seres humanos. As criagdes atendem aos interesses burgueses, que vao se
adequando com o desenvolvimento historico e vao gerando, artificialmente, insatisfacGes constantes para
manter o desejo por mais consumo®.
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Nos Estados Unidos, os interesses capitalistas em relagdo as mulheres ocorreram desde a participagao
em guerras, o que gerou diversas consequéncias. Quando os homens foram para as guerras, as mulheres
passaram a ocupar os seus lugares no mercado de trabalho e nas universidades. Com o término da guerra,
0s ex-combatentes voltaram e se apossaram das vagas que as mulheres estavam ocupando, reaparecendo os
preconceitos contra as mulheres no mercado de trabalho, voltando a exclusao nos ambientes em que elas
passaram a frequentar. No sistema capitalista imperam preconceitos e discrimina¢oes em relagao as mulhe-
res, como as desigualdades salariais e as ocupagdes que sio exclusivas dos homens®.

Fatores como talento e competéncia nao foram levados em conta. As capacidades bem-vindas durante a
guerra, com o incentivo a competicao, foram deixadas de lado em vista “da necessidade de a mulher cuidar
de seus lares” e da ndo competi¢cao com homens. O pensamento impositivo dominante era que as mulheres
deveriam voltar para as suas casas para a manutenc¢ao da feminilidade, e as ideologias agiram para a garantia
do interesse das classes dominantes®.

As mulheres mies carregaram fardos pesados no decorrer da histéria dos Estados Unidos, e foram acu-
sadas de serem causadoras de muitos problemas sociofamiliares, sem uma base cientifica consistente que
amparasse tais alegacoes:

Sob o microscépio freudiano, porém, um conceito de familia muito diferente comegou a surgir.
Complexo de Edipo tornou-se uma expressio caseira. Frustragio de infincia era perigo tio sério como
a escarlatina. E, em local a parte, recebendo especial atengio, figurava a «mae». Descobriu-se de repente
que ela podia ser culpada de quase tudo. Em casos de perturba¢oes infantis, ou de adultos alcodlatras,
suicidas, esquizofrénicos, psicopatas, neurdticos, impotentes, homossexuais; de mulheres frigidas e
promiscuas, vitimas de tlceras e de asma, ou de qualquer outra moléstia, a mie era a culpada. Frustrada,
recalcada, perturbada, martirizada, insatisfeita, infeliz mulher. Esposa exigente, irritante, colérica. Mae
dominadora, superprotetora ou desnaturada. A Segunda Guerra Mundial revelou que milhdes de
americanos eram psicologicamente incapazes de enfrentar o choque da guerra, a vida longe da «<mamae».
Era claro que havia algo de errado nesta controvertida figura®.

Além de tais acusagOes, a mie que trabalhava fora era considerada responsavel pela delinquéncia dos
filhos em idade juvenil. Alegava-se que ela ndo contribuia devidamente para a educagido das criancas e
adolescentes. Isso foi considerado um mito pela ciéncia, que demonstrou nio haver qualquer relagio entre
delinquéncia ou abandono dos estudos dos filhos com o fato de a mie trabalhar. Ou seja, ndo havia como
relacionar os tépicos como causa e consequéncia, tampouco apontar a delinquéncia juvenil como decorren-
te da auséncia da mulher no lar devido as suas atividades profissionais, pois uma mulher que trabalha fora
de casa podera dar 6tima educagao ao seu filho, assim como a mulher que nio trabalha fora de casa podera
ser a responsavel por condutas conflitivas de seus filhos com a lei. Portanto, tais afirmag¢des eram miticas, no
sentido de preservar a submissio da mulher aos interesses dominantes, que utilizavam, inclusive, os meios
de comunica¢oes para manter a reproducao ideolégica. As mulheres foram culpadas de varios problemas,
sendo construidos conceitos que demonstravam que ela poderia ser considerada “inimiga” da sociedade,
elevando-se a partir disso diversas barreiras para sua entrada ou manuten¢io no mercado de trabalho™.

A autora destaca que a mulher fez a “escolha errdénea” quando partiu para casa, pois lhe foi fechada
a porta ao mundo, ao seu exterior, deixando as suas potencialidades de lado, ““|...] a fim de viver somente

seu papel sexual, trocando a individualidade pela seguranca™'

. No entanto, acredita-se que nao foi uma
“escolha” da mulher esse caminho e sim a Unica op¢ao existente em uma sociedade excludente, dominante,

opressiva e intolerante. As mulheres nao houve op¢oes de escolha, pois, caso nao aceitassem o que lhe estava
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sendo imposto, seriam excluidas e taxadas negativamente.

Ja em relacdo ao comércio, os Estados Unidos dao muita importancia aos negbcios, passando a mulher
a ser cobi¢ada pelo mercado como dona de casa e como a principal consumidora em todos os setores no
cenario apds a 2* Guerra Mundial, o que movimentaria muito dinheiro. E mantendo as mulheres no lar, elas,
teoricamente, poderiam consumir mais do que quando estivessem estudando e trabalhando. A mulher era
incentivada ao trabalho doméstico e, por isto, buscava uma casa arrumada e com 6timos eletrodomésticos,
garantindo o interesse de consumo. O objetivo de muitas mulheres era o de dirigir o lar. Inevitavelmente,
muitas buscaram outras profissoes e servicos fora do lar, o que nio impediu que o mercado criasse alterna-
tivas para a manuten¢do do consumo nas residéncias.

As mulheres foram constantemente estudadas pelo mercado de consumo, com o intuito de garantir a
lucratividade econémica®,; ou seja, fosse garantido o interesse capitalista mediante o incentivo constante a0
consumo de uma infinidade de produtos para o lar, que trariam satisfacdo pessoal, eficiéncia e economia de
tempo, ou para se vestir, o que possibilitaria a felicidade. O desenvolvimento de novos produtos era direcio-
nado as mulheres, sendo explorado o poder da midia no sentido de convencer a necessidade do consumo
como o modo de vida correto dentro da sociedade estadunidense. As mulheres, mais uma vez, eram explo-
radas ideologicamente mediante a imposi¢aio dominante masculina, visando garantir o interesse econémico
do capital®.

O mercado e o Estado sempre trouxeram bases para as relagdes sociais. Enquanto o mercado estuda as
questdes relacionadas a género, o Estado se preocupa em como controlar a discrimina¢ao gerada contra as
mulheres. Raewyn Conell e Rebecca Pearse, em pesquisa recente, preocuparam-se em debater o tema gé-
nero, Estado e economia em alguns paises, concluindo que as politicas de género sio fundamentais para o
enfrentamento da discriminacdo contra a mulher e que apostar na democratizagio das politicas que buscam
a igualdade de géneros é uma excelente estratégia para diminuir as condi¢oes de submissiao™.

No Brasil, desde a colonizacio e o inicio da formacao da economia, foi utilizado um modelo exploratorio
que visava exclusivamente a lucratividade e a garantia dos interesses europeus. A economia brasileira teve
seus rumos ditados do extetior, tendo garantidos unicamente os interesses butrgueses™.

O trabalhador sempre foi explorado no modelo econdomico adotado no Brasil. Primeiro com a escravi-
dao e depois com a industrializacdo, quando pessoas foram exploradas para satisfazer a alta lucratividade
das classes burguesas dominantes. A sociedade de classes comegou a surgir da aboligiao da escravatura e que,
também, sempre na histéria do pafs, garantiu os interesses das classes dominantes. Nesse interim, as mu-
lheres foram muito exploradas pelo sistema capitalista de producao, em especial as pertencentes as classes
pobres e extremamente pobres™.

Os interesses do capital trouxeram inimeras consequéncias as mulheres no Brasil. Nos anos 1980 e
1990, até mesmo questdes éticas foram violadas em prol dos interesses econdmicos do Pafs, a exemplo da
esterilizacdo feminina, que foi um método contraceptivo muito utilizado, proporcionando uma diminui¢ao
acentuada da taxa de fecundidade das mulheres. A esterilizacio atendia a exigéncias do Fundo Monetario In-
ternacional (FMI) para reduzir o crescimento demografico, em um cenario de extrema desigualdade social,
comprovando, mais uma vez, as influéncias econémicas nos direitos e liberdades relacionados a mulher. A
diminui¢io do crescimento demografico foi alcancada de forma plena, pois a taxa de fecundidade diminuiu
de 4,5 filhos por mulher, no ano de 1980, para 2,5 filhos por mulher, no ano de 1996. As maiores taxas de
esterilizacdo ocorreram nas regides e nas classes sociais mais pobres do Brasil, sendo que o Pafs passou a ter
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um dos maiores indices de esterilizagio do mundo. Houve noticias de empresas que pediam atestados de
esterilizacdo feminina para a contratagdo de mulheres, o que acentuava a violacdo de direitos relacionados a
reproduc¢ao da mulher. Destaca-se que, em todo o cenario exposto, a esterilizagdo nao estava regulamentada
por lei, passando a ser somente no ano de 1997 e, a partir dai, possibilitando o planejamento familiar e a
obrigacio de preenchimento de critérios para que ela fosse realizada”.

Os interesses do mercado em relacdao a mulher, também, puderam ser observados em uma analise sobre
as tecnologias reprodutivas, abordando as técnicas contraceptivas e conceptivas, que servem para o controle
da reproduc¢iao humana. O processo de globalizagdo trouxe a tona a corrida pelo consumo de varios tipos
de tecnologias pelas pessoas nos ambientes da vida cotidiana, realizando transformacdes sociais. As novas
tecnologias em uma sociedade com grandes desigualdades sociais demonstram o contraste entre a extrema
pobreza e a falta de condi¢oes minimas de sobrevivéncia, de um lado, e as tecnologias avancadas que podem
ser acessadas somente por uma parte minima da populacio de um pais, de outro *.

Com o passar dos anos, pode-se evidenciar que o mercado nao possui limites morais, pois inimeras sio
as imoralidades que estdo sendo realizadas em prol de questoes economicas: “Vivemos numa época em que
quase tudo pode ser comprado e vendido. Nas trés dltimas décadas, os mercados — e os valores de mercado

— passaram a governar nossa vida como nunca. Nao chegamos a essa situagio por escolha deliberada”*.

3 A mulher e a sociedade de classes ll: a situacao de submissao e o processo
de exclusao social

O sistema capitalista é o principal responsavel por estruturar a sociedade em classes e, por consequéncia,
impor condi¢oes de submissao a mulher. O homem desenvolveu diversas condi¢Ses de poder na constru¢ao
do atual sistema, gerando uma base dificil de ser modificada e superada. Nao ha como precisar as origens das
condi¢des de submissdo do género feminino ao masculino, mas se pode afirmar que elas se acentuaram com
o processo de divisdo da sociedade em classes, decorrente do sistema capitalista, fator que impos interesses
em relacdo a mulher.

Desde o inicio do capitalismo, a mulher vem sofrendo as consequéncias do sistema, pois, por muito tempo,
lhe foram negados direitos politicos e civis, havendo uma consequente restri¢io aos direitos inerentes a cidadania,
assim como uma clara condi¢do de opressao. Havia diversos privilégios de fato e de diteito aos homens™.

Destaca-se que “a sociedade de classes privou a mulher da igualdade com os homens, discriminando-a

ndo somente de fato, mas também no plano formal do Direito”*. A sociedade capitalista explicitou e acen-

tuou o que vem ocorrendo em todas as sociedades: “a domina¢ido do homem sobre a mulher” *

Os processos de industrializacio e de urbanizagdo agravaram a situacio de exploracao das mulheres, pois

9, <

foi uma época da histéria em que houve muitas tensoes em relacio a algumas tematicas: “pobreza”; “preca-

2,

riedade das habitagdes”; “separacdo entre a vida em familia e a vida ocupacional”; “divisao radical entre o

trabalho e os modos de utilizacio do 6cio”*.

A tendéncia cultural relativa a diminui¢do de importancia dos direitos inerentes 2 mulher ocorre em di-
versos ambientes, pois a sociedade tende a promulgar a ideia falaciosa da igualdade de género. Ha diferencas
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de percepc¢ao dos problemas sociais nas analises feitas pelas pessoas que nao se aprofundam nos estudos
em relacdo a género, e as pessoas que realizam estudos cientificos, havendo, sempre, tendéncias de senso
comum na busca em diminuir a importancia das lutas dos segmentos, grupos ou classes fragilizadas*.

Os poderes atribuidos aos homens nas relagdes sociais geram situacoes de submissao das mulheres. Em
muitas das organizac¢Oes, sao os homens que exercem os cargos de chefia, como, por exemplo, nas forcas
armadas, em que os comandos sao exercidos, geralmente, por eles. Diversos sao os casos em que os homens
controlam os meios de forca ou que utilizem de violéncia, e essas sao questoes que influenciam as desigual-
dades entre géneros. O poder se d4, também, com a imposi¢ao de condutas e padronizagdo comportamental
em relagao as mulheres, e tudo auxilia na ideia de submissao da mulher a0 homem. Em se tratando da pro-
dugio e do consumo, enquanto o mercado sempre estudou o consumo das mulheres e a buscou como um
de seus objetivos, os meios de produg¢io nio possibilitaram que as mulheres evoluissem em suas carreiras®.

As condig¢bes de exploracdo da mulher sdo constantes nas esferas sociais. O casamento, em muitos ca-
sos, foi e vem sendo um instituto em que ha exploracio. Ou seja, a mulher vem sofrendo com relagoes de
subordinac¢io constantes no decorrer da histéria humana®.

O casamento incita 0 homem a um imperialismo caprichoso: a tentagao de dominar é a mais universal,
a malis irresistivel que existe; entregar o filho a mae, entregar a mulher ao marido ¢ cultivar a tirania na

terra; muitas vezes nao basta ao esposo ser aprovado, admirado, aconselhar, guiar: ele ordena, representa
o papel de soberano®’.

Para Engels, a primeira situagao de oposi¢ao de classes é no casamento, em cuja relagao hd o antagonis-
mo entre homens e mulheres. Em consequéncia, a primeira situagao de opressio de classes surge quando
os homens oprimem as mulheres em uma relaciao conjugal. Saffioti afirma que o principal aspecto que in-
fluencia, negativamente, o desenvolvimento da mulher ¢ a dominagio exercida pelo homem. A dominagio
¢ um fator que esta relacionado a varios aspectos, dentre eles a economia, as condi¢es geracionalis, a etnia,

o género, 0 sexo, 0 que restringe a autonomia socioeconomica e cultural®.

O divércio é um requisito para a igualdade entre mulheres e homens, pois com ele a mulher passa a ter
a possibilidade juridica de se desvincular de uma pessoa que nao mais lhe convém, trazendo a integragio
social da mulher®.

A situacao de dominacao do homem sobre a mulher implica restricdes para a sua interacao social. A situacao
de dominagio serve, também, para aqueles que detém o poder econémico, pois a mulher sera sactificada e mat-
ginalizada em suas relagdes socioeconomicas, ¢ desempenhara fungdes naturais de um ser humano inserido ao

sistema de produgio capitalista, mais as funcoes de “trabalhadora doméstica” e de “socializadora dos filhos™.

No contexto capitalista de consumo brasileiro, algumas mulheres estao tendo a possibilidade de se inserir
no mercado de trabalho, sem a necessidade de ficar com filhos ou ser donas de casas. O acesso a pré-escola
¢ algo que, ainda, ocorre de forma ténue no Brasil, pois o privado € caro e o gratuito nio é acessivel a todos,
mas que possibilita a algumas mulheres tal emancipac¢ao. No entanto, devido a falta de capital, em um merca-
do de trocas, e da nio universalizacio do ensino pré-escolar, ainda ha muitas restri¢oes para varias mulheres.
Desse jeito, algumas classes de mulheres tém a possibilidade de uma maior inser¢ao social e outras tantas
nao, pois a maternidade poderd ser um impedimento de acesso ao trabalho devido as responsabilidades
geradas, culminando em exclusio social no que tange a0 acesso ao mercado de trabalho™.
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Nao se pode afirmar que a emancipagao econémica seja um fator que possa garantir a libertagdo da
mulher de todas as formas de preconceito e de discrimina¢io social, pois ela sozinha ndo conseguira supe-
rar todos os mitos culturais ainda muito arraigados na sociedade. Para tanto, a mudanc¢a da mentalidade de
“inferiorizacao da mulher” é imprescindivel, processo lento e continuo que ultrapassara geragoes, e devera
observar as caracteristicas sociais de cada localidade, necessitando da participacio dos cidadios, pois a so-
ciedade possui responsabilidade nesse processo de libertagio da mulher™.

Ja a divisao da sociedade em classes sociais impede que seja possivel a ocorréncia da solidariedade entre
as mulheres. Afinal, as mulheres da classe dominante viao poder dispor do trabalho dos homens e das mu-
lheres da classe dominada, mas nido exercerao dominio sobre os homens da classe dominante. Em conse-
quéncia, ¢ dificil imaginar a solidariedade entre diferentes classes de diferentes géneros, principalmente em
razdo da competi¢io constante decorrente do sistema™.

Dentre outras institui¢oes, a Igreja Catdlica contribuiu com o sistema econdmico capitalista ¢ para a
manuten¢io da situacdo de submissdo das mulheres em boa parte da historia contemporanea. Foram de-
senvolvidas posi¢des doutrinarias em que a mulher foi colocada como “ser secundario e suspeito”. A Igreja
realiza um esforco para, mesmo que de forma velada, que a mulher se mantenha em uma condi¢io submissa
a0 homem™.

Diversas foram as posicoes de incentivo a submissao das mulheres por meio de enciclicas da Igreja Caté-
lica, sendo promulgadas ideias como uma forma de dominag¢ao. As orientagdes visavam desde demonstrar
que a mulher tinha fraquezas, a de sugerir o trabalho doméstico e nas suas residéncias, sendo considerado
como um abuso o trabalho fora das residéncias por parte das maes, o que implicaria ofender os “deveres”
proprios e prejuizos para a educagdao dos filhos. Para o Papa Pio XI, por exemplo, a mulher ndo deveria
buscar suas satisfacGes por meio do trabalho para ter a possibilidade de realizar os seus desejos pessoais. A
Igreja ndo se preocupou com a necessidade de emancipacao econdmica da mulher como uma condi¢io para
uma vida em igualdade de condi¢des. Ja Pio XII condenou o desenvolvimento da sexualidade, defendendo
que os atos sexuais se destinam, somente, a procriacdo, assim como foi contrario ao divércio, pois, para ele,
o vinculo do matriménio nao podera ser dissolvido nem quando houver a ocorréncia de condutas addlte-
ras. A visdo em relacdo ao adultério é semelhante a que ocorre hoje, evidenciando a situagao de submissao
da mulher a0 homem, pois, enquanto o homem addltero ¢ aceito pela prépria mulher em muitos casos, a
mulher adultera é repudiada pelo seu marido e pela sociedade. Para Pio XII, a funcio precipua feminina é a
maternidade. Tudo além da maternidade tem funcido secundaria e colaborativa com a do homem?®.

A psicanalise, também, foi utilizada para defender a ideia de submissido da mulher em relacio a0 homem
com base em questoes biologicas e que foram muito criticadas pelas teorias que analisam género. De forma
paradoxal, a teoria freudiana, que revolucionou as perspectivas relacionadas a temas de sexualidade, con-
tribuiu para deixar a mulher rodeada de questdes miticas e discriminatdrias, gerando limitagdes a2 mudanca
das perspectivas sociais inerentes a ela. A tentativa realizada por Freud de explicar os tracos psicologicos
femininos, baseados na anatomia, conduziu-o a conclusoes erroneas e destavoraveis as mulheres, pois Freud
demonstrou que a mulher teria seu destino tragado por fatores bioldgicos, ou seja, com base na anatomia™.

Para Freud, as meninas acabam sofrendo traumas na puberdade, transferindo o seu amor ao pai, e de-
senvolvendo algumas “neuroses”. Ha o denominado “complexo de castracdo”, que aflige tanto os meninos
quanto as meninas. Nos meninos, de uma certa forma positiva, porque eles nao querem perder o seu 6rgao
sexual. Ja nas meninas, de forma negativa, pela auséncia de um 6rgio sexual como o masculino, podendo
sentir-se inferiorizada por ndo possuir um pénis. Tais fatores seriam fundamentais para a teoria freudiana, os
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quais influenciariam no desenvolvimento pleno da mulher, implicando consequéncias como: “negacao do

seu sexo”; e “necessidade de ser amada mais do que de amar” .

Saffioti critica Freud por ele ndo ter relacionado as condigdes biologicas com a relatividade cultural rela-
tivas as caracterfsticas da mulher, ndo tendo analisado o contexto cultural em que a mulher estava inserida.
Para Saffioti, as mulheres ndo poderiam ter sido analisadas, somente, sob a 6tica da biologia. As mulheres da
atualidade possuem caractetisticas psicolégicas muito distintas das descritas por Freud™.

Freud, também, legitimou o mito da passividade, por meio do qual a mulher seria o passivo e 0 homem
o ativo. Para Freud, por questdes bioldgicas, o ato sexual é consequéncia da agressividade do homem, o que
independeria do consentimento da mulher”.

Outra questdo, que possui natureza metodolégica, em relacdo a psicanalise de Freud, de forma critica é
que o estudo dele se baseou em analises de mulheres austriacas ou europeias do século XIX e XX, que esta-
vam passando por uma fase de evolug¢ao, no entanto, foi um estudo classista, pois somente avaliou as mulhe-
res que estavam passando por neuroses pertencentes a sociedade burguesa, o que nao pode representar toda
a sociedade. Nesse sentido, Freud ¢ criticado por ndo atentar para as diferenciacdes culturais e sociais, que
sdo relativas e que mudam no espago temporal e local. Portanto, o estudo feito por ele nao pode servir como
base tendencial universal em relagio a natureza humana. Por tais motivos, as condi¢oes femininas nio foram
alteradas pela psicandlise freudiana, alias, na verdade, o que aconteceu foi o contrario, pois foram refor¢ados

os mitos em torno da condi¢ido da mulher, servindo para aleijar a mulher socialmente e para discrimind-la®.

Os mitos relacionados a mulher foram utilizados como ferramentas para realizar controle social do
comportamento feminino. Na sociedade capitalista globalizada, os mitos femininos trazem a possibilidade
de controle do comportamento das mulheres, de modo que se possa conter as mulheres dentro dos limites
desejados, gerando estimulos a se manter nos padroes que sdo exigidos pelo sistema®’.

Os mitos femininos desejados pela sociedade de classes seriam:

1. restringir a um minimo possfvel a interferéncia do sistema de parentesco no sistema ocupacional,
isto ¢, permitir a ligacido entre os dos sistemas apenas através do chefe de familia, a fim de preservar a
compatibilidade entre as duas estruturas envolvidas;

2. mistificar a mulher no seu papel de esposa e mae, de modo a que ela se sinta plenamente realizada
enquanto tal;

3. colocar barreiras a ascensao profissional da mulher, de modo a manté-la em condi¢ces desiguais de
concorréncia com os homens;

4. enaltecer a atividade feminina em setores ocupacionais nao disputados pelos homens, quer porque
nao remuneram satisfatoriamente, quer porque niao conferem grau de prestigio;

5. manter baixas as aspiracoes femininas a fim de nao provocar o surgimento tensoes suficientemente
intensas para promover a mudanca das estruturas vigentes;

6. impedir a extensio dos mecanismos de competicio ao grupo familial ndo apenas porque isto
significaria introduzir mudancas radicais na estrutura da familia, mudangas estas de consequéncias
imprevisfveis para a estrutura de classes, mas ainda porque a ampliacio do jogo competitivo encontra
sétios limites na manutencio do equilibtio psicolégico dos individuos®.

Portanto, o sistema capitalista primou pelo controle social da mulher, sistematizando a dominagdo e a
manutenc¢ao do estado de submissao. A sociedade de classes tem interesse em preservar tal situagdao no es-
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tado em que ela se encontra, pois traz beneficios para as classes que estao no controle econdémico e impede
a ascensao das classes inferiores. As mulheres foram e ainda sdo oprimidas pelo sistema capitalista, o que
confere consequéncias negativas para o empoderamento da mulher enquanto cidada®.

Em relagdo as relagoes sociais, a mulher sofre uma padronizagio de condutas corretas de agdo conforme
os fatores de condi¢ao social e de sexo, para ser considerada bem-sucedida. Tal padronizacdo ¢ denominada
como “mistica feminina” e atinge de forma mais acentuada as mulheres casadas e com filhos pequenos®.

No entanto, algumas mulheres estio enfrentando as imposi¢des sociais, embora ainda em nimero baixo.
Em locais antes inabitaveis em relacao ao trabalho, as mulheres comecaram a conviver e a exercer muito
bem o seu papel, sempre com muita resisténcia. Mas existem campos em que, tradicionalmente, a mulher
fica excluida, tendo em vista que algumas func¢des sao, exclusivamente, reservadas aos homens pelo sistema
imposto, tragando limites de atuacdo a mulher, mesmo que ela possua potencialidades, limites que se rela-
cionam 2 classe social e ao sexo®.

A mulher foi treinada, educacionalmente, em um universo proprio e a parte do que estava o homem, que
primava pela negacio do todo feminino, sendo marginalizada. A sociedade via 0 homem como aquele que
pode ascender, deixando a mulher em situagdo de submissao. Estes sdo fatores culturais que foram multipli-
cados pela sociedade e que dependem de modificagdes educacionais para serem superados, nio somente no
Ambito cientifico, como também no social®.

A imposicao de condutas a mulher fez com que ela fosse dominada pelo sistema, permanecendo em uma
situacdo de submissio, devendo realizar condutas tidas como corretas®’.

Todos afirmavam que seu papel era procurar realizar-se como esposa e mae. A voz da tradicao e da sofisticagio
freudiana dizia que ndo podia desejar melhor destino do que viver a sua feminilidade. Especialistas ensinavam-
lhe a agarrar seu homem e a conserva-lo, a amamentar os filhos e orienta-los no controle de suas necessidades
fisiologicas, a resolver problemas de rivalidade e rebeldia adolescente; a comprar uma maquina de lavar pratos,
fazer pao, preparar receitas requintadas e construir uma piscina com as proprias maos; a vestir-se, parecer e
agir de modo mais feminino e a tornar seu casamento uma aventura emocionante; a impedir o marido de
mortter jovem e aos filhos de se transformarem em delinqtientes. Aprendiam a lamentar as infelizes neurdticas
que desejavam ser poetisas, médicas ou presidentes. Ficavam sabendo que a mulher verdadeiramente feminina
ndo deseja seguir carreira, obter educacio mais aprofundada, lutar por direitos politicos e pela independéncia
e oportunidades que as antigas feministas pleiteavam®.

As condutas tidas como corretas possuiam uma padronizacio, a qual a mulher deveria seguir. Os limites
de conduta eram excludentes, sendo tais manifestacoes apoiadas por especialistas. As mulheres em geral rea-
lizavam as tarefas domésticas e eram incentivadas a permanecer realizando os cuidados da casa e dos filhos®.

A educagio, como um aparelho ideolégico, era utilizada para propor que a mulher permanecesse nas
profissoes desejadas pela sociedade, sendo restringida a ascender a certas ocupagdes, assim como sendo li-
mitada a certos espacos. A educagao universitiria por um bom tempo nao serviu para possibilitar a reflexao
critica, sendo utilizada para manter a manipulacdo dos interesses dominantes. Entretanto, o ambiente acadé-
mico, também, serviu para a atuacio dos movimentos feministas, sendo desenvolvidos debates em diversos
campos sobre a questdo feminina. A educac¢io é a melhor ferramenta para a libertacdo das mulheres, porém
ela também pode ser utilizada para a manutencdo do estado de submissao, exclusio e de discriminacio, pois
existem teotias que vao agir nesse sentido™.
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As padroniza¢oes de condutas na sociedade trazem formas de se comportar as pessoas. As mulheres que
nao agirem da forma esperada poderio ser, por consequéncia, discriminadas e excluidas socialmente. Aqui
se verifica a relacdo da teoria ora abordada com a questdo da mistica feminina de Friedan, pois se trata da
imposi¢ao de condutas de agir as mulheres em sociedades patriarcais. Portanto, existem condicionamentos
sociais excludentes as mulheres, sendo uma necessidade a mudanca de tais imposi¢cdes culturais’™.

As imposicSes sociais fizeram com que as mulheres renunciassem a sua propria existéncia:

A mistica feminina conseguiu enterrar vivas milhdes de mulheres. Nao hd maneira de fugir ao seu
confortavel campo de concentragio, exceto fazendo um esfor¢o — o esfor¢o humano que vai além do
biolbgico, além das estreitas paredes do lar— a fim de colaborar na criagao do porvir. Somente por meio de
um compromisso pessoal com o futuro podera sair da armadilha doméstica e realizar-se verdadeiramente
como esposa e mae, concretizando suas possibilidades de ser humano independente e singulat’™.

Verifica-se que a autora demonstra o papel de protagonista da mulher no enfrentamento do ciclo de
dominagdo imposto socialmente. A mulher como sujeito possui papel fundamental no compromisso com
um futuro melhor.

Por fim, enfatiza-se a importancia fundamental da educacio para o rompimento da légica de submissao
da mulher a mistica feminina. Os educadores devem atuar para elevar a mulher ao limite maximo de suas
capacidades, dizendo nao a mistica feminina e empoderando-as para diversas profissoes que podem alcangar
mediante a educagao. Pois, com ela, as mulheres poderao romper com a dominagio ideolégica proposta pela
mistica feminina, que ¢ excludente e prejudicial, possibilitando a libertacio da armadilha doméstica. Para que
a educacao seja revolucionaria nesse sentido, sdo necessarias campanhas para modificar a cultura existente, o
que fara com que a mulher queira fazer parte do processo. Para a obtencio de éxito, é de suma importancia
o papel universal das institui¢des de educacdo, do Estado e da sociedade. A luta é constante a caminho da
evolugdo da condi¢dao de mulher, o que leva tempo e enfrenta muita resisténcia. A evolugdo em relagdo as
condicoes de mulher indica o rompimento com as imposi¢oes ideoldgicas da mistica feminina™.

4 Participacao politica de mulheres no processo legislativo e executivo
no Brasil: marcos histéricos, movimentos sociais e andlise de indicadores
das eleicoes de 2014 e 2016

Um dos pontos fundamentais para que se iniciasse o processo de busca pela igualdade de géneros no
mundo foi a universalizacao dos direitos politicos. O sufragio universal foi um dos primeiros requisitos para
a obtencao da condi¢ao de cidaddo em um determinado Estado. Por meio dele, passava-se a exercer o direito
de participacdo nas escolhas politicas de determinada localidade.

Em relacio a teoria aristotélica, a participagdo na politica era condi¢ao basica para que se pudesse ser
considerado cidadio em uma cidade grega. Diversas pessoas eram excluidas socialmente por ndo possuirem
o0s requisitos necessarios para o exercicio dos direitos inerentes a cidadania. Ou seja, os nio cidadaos pos-

sufam diversas restricdes, dentre elas a limitacdo de votar e ser votado em um pleito eleitoral ™.

Por muito tempo, os direitos relacionados a politica foram restritos. As mulheres tiveram acesso ao direi-
to a0 voto, de forma universal, no Brasil, somente em 1934. Mas tal garantia foi fruto de um longo processo
de luta realizada pelos movimentos sociais de carater feminista e possibilitou, somente, um direito dentre os
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varios relacionados a condicio de cidada’™.

Portanto, a participa¢io dos movimentos feministas foi fundamental para a obten¢do do voto universal
das mulheres. As manifestacoes feministas no Brasil se iniciaram quando da visita de Bertha Lutz a Londres
antes da Primeira Guerra Mundial. Quando do retorno ao Brasil, em 1918, Lutz foi a primeira pregadora da
emancipac¢io feminina. Em 1919 assumiu o comando do movimento feminista brasileiro e era representante
do Brasil, juntamente a Olga de Paiva Meira, no Conselho Feminino Internacional da Organizacio Interna-
cional do Trabalho. Na primeira Conferéncia da OIT, foram aprovados como preceitos gerais: “o de salario
igual, sem distin¢ao de sexo, para 0 mesmo trabalho”; “e a obrigacio de cada Estado organizar um servico
de inspecio, incluindo mulheres, a fim de assegurar a aplicacdo de leis e regulamentos para a protecio dos
trabalhadores” ™. Lutz é conhecida como a maior lider na luta pelos direitos politicos das mulheres brasilei-
ras, e um dos seus principais feitos foi a funda¢io da Federagao Brasileira pelo Progresso Feminino no Rio
de Janeiro, em 19227,

Tal Federacao teve sua luta delineada em sete finalidades, destacando-se, dentre elas, a busca pelos direi-
tos politicos, que tiveram por objetivo “Assegurar a mulher os direitos politicos que a futura constituicao lhe

conferir e prepard-la para o exercicio inteligente desses direitos” ™.

Mesmo que o direito ao voto universal tenha sido obtido somente em 1934 no Brasil, a primeira autoriza-
¢io foi anterior, tendo ocorrido em 1927, quando o estado do Rio Grande do Norte possibilitou, mediante
lei, o voto sem distingao de sexo. Porém, tal lei ndo foi reconhecida pelo Senado Federal, tendo sido anula-
dos todos os votos de mulheres registrados nas elei¢oes de 1928 naquele estado. A partir de tal negativa, a
Federagio Brasileira pelo Progresso Feminino criou o Manifesto Feminino, declarando os direitos da mu-
lher. Mas, no ambito do estado do Rio Grande do Norte, as mulheres passaram a votar e a serem votadas na
gestao do Governador do Estado, Juvenal Lamartine (1928-1930), tendo, inclusive, mulheres sido votadas
para o legislativo municipal, bem como Alzira Soriano foi eleita Prefeita de Lajes, cidade do interior daquele
estado, e referida como a primeira mulher da América Latina a assumir o governo de uma cidade™.

Lutz atuou, intensamente, na ctiacio de instituicdes representativas de mulheres, na luta pelos ditreitos
femininos e por direitos politicos. As intensas campanhas em torno da obtencdo do voto sem distin¢ao
entre sexo foram acolhidas pela Revolu¢ao de 1930. O voto feminino foi incorporado ao Cédigo Eleitoral
de 1932, mas dependia de uma garantia constitucional que foi obtida no artigo 108 da Constituigiao de 1934.
Superava-se uma luta, mas se intensificavam outras, como a protecao legislativa do trabalho feminino, a ga-
rantia de uma jornada de trabalho adequada, a garantia do trabalho a mulher e da protecdo a maternidade e
a infancia, tendo em Lutz uma grande ativista e, também, representante legislativa na Camara Federal ap6s
tal possibilidade™.

Os movimentos sociais feministas no Brasil, apds a sua origem, foram e vém sendo de suma importincia
para a conquista de direitos a mulher e para a sua emancipa¢io como sujeito de direitos. Em diversos mo-
mentos da histéria nacional, nos ultimos dois séculos, houve influéncia positiva da atuagio dos movimentos
feministas brasileiros de varias correntes ideoldgicas de pensamento®’.

A contribui¢do dos movimentos e de grupos feministas foi fundamental desde a sua origem. Aqueles
grupos mais espontianeos trouxeram influéncias para que fossem institucionalizadas entidades para a defesa
dos direitos femininos, possibilitando a consolidagdo das ideias femininas e da igualdade entre os sexos. Na
academia comegaram a surgir grupos de pesquisa para estudar as causas femininas, e na esfera social surgi-

> SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressiao Popular, 2013. p. 365-366.
" SAFFIOTL, Heleicth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2013. p. 357-358.
7 SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressiao Popular, 2013. p. 358-359.
% SAFFIOTI, Heleicth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressio Popular, 2013. p. 359.

" SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressiao Popular, 2013. p. 363-365.
% SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressiao Popular, 2013. p. 365-366.
81 SAFFIOTI, Heleieth. A mulber na sociedade de classes: Mito e Realidade. Sio Paulo: Expressiao Popular, 2013. p. 366-395.

. MOREIRA, Rafacl Bueno da Rosa; COSTA, Marli Marlene Morais da. As mulheres no contexto da sociedade de classes e sua participacao politica no processo legislativo ¢ executivo do Brasil:

[oe}

desafios. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.34-54, 2019

restricoes e



ram as Organizacoes Nio Governamentais com tal finalidade™.

Sobre movimentos sociais, pode-se afirmar que eles fazem com que o cidadio seja protagonista, possi-
bilitando “o desejo politico civico dos cidaddos de decidir voluntariamente porque, como e quando devem
organizar-se para defender seus interesses coletivos e, eventualmente, transformar a sociedade e o préprio
poder politico”. Eles também sio “a forma moderna predeterminada de canalizar a participa¢io politica e

os conflitos dentro da modernidade” *.

Os movimentos sociais surgem devido as demandas publicas decorrentes de necessidades fundamentais,
sendo um grupo de pessoas que esta convencida de que o Estado, os partidos politicos ou demais segmentos
publicos ndo abordam corretamente as reivindicacdes do grupo, tendo a finalidade de realizar a organizagao
de “uma agdo coletiva e suscitam a adesdo de um grupo numeroso de ativistas para atrair a aten¢ao dos

» 84

poderes publicos

Os movimentos sociais, além de terem como finalidade buscar melhores condi¢oes de vida para deter-
minado segmento da sociedade, sdo responsaveis por questionar a centraliza¢io e burocratizagao decorrente
de acoes de partidos politicos, assim como por nio aceitarem um Estado autoritario e capitalista®.

Como defini¢ao para movimentos sociais, pode-se adotar: ““|...] trata-se de um conjunto de redes de inte-
ragdo informais entre uma pluralidade de individuos, grupos e organizagdes comprometidas com conflitos

de natureza politica ou cultural, sobre a base de uma especifica identidade coletiva” *.

Em relacao ao conceito de movimentos sociais, verifica-se que eles se organizam em rede e suas de-
mandas trazem consequéncias para toda a sociedade; possuem estratégias dualistas, ou seja, buscam suas
demandas juntamente as autoridades decisérias, assim como contrariam o modelo social imposto naquele
momento; possuem caracteristicas de informalidade, horizontalidade e descentralizagdo, que sao contrarias
as utilizadas pelos demais atores sociais; possuem formas nao convencionais de participa¢io; buscam de
forma deliberada agir na construcio de mudancas sociais; necessitam de certo grau de continuidade na
acio coletiva para se constituir como movimento social; e “ndo sdo entidades uniformes ou homogéneas:
em todos eles convive uma variedade de tendéncias, a principio discordantes entre si, em relagdo a aspectos

importantes como a ideologia ou a estratégia”*’.

A seguir, serdo analisados os dois tltimos pleitos eleitorais no Brasil e a eleicio de mulheres, iniciando-se
com o ano eleitoral de 2014, que visou ao preenchimento dos cargos de Presidente da Republica, Gover-
nador de estado e do Distrito Federal, no ambito do Poder Executivo, e de Senador, Deputado Federal,
Estadual e Distrital, com cargos para o Poder Legislativo®.

Em relacdo a analise dos eleitos no pleito, verificou-se um total de 1.450 (89%) homens e 177 (11%)
mulheres. O tnico cargo em que o percentual de mulheres eleitas foi superior aos homens foi o de Presi-
dente da Republica, cargo com vaga tnica. Para o preenchimento dos cargos, concorreram na eleicio um
total de 15.912 (71%) homens e 6.470 (29%) mulheres. Verificou-se que o percentual de mulheres eleitas foi
consideravelmente inferior ao de homens eleitos para os cargos politicos do Poder Legislativo e Executivo,
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pois houve 29% de mulheres candidatas e 71% homens candidatos, sendo eleitos para os cargos disponiveis
11% de mulheres e 89% de homens™.

Tabela — 1 Numero total de eleitos por sexo — Elei¢oes 2014

Sexo Presidente Governador Senador Deputado Deputado Deputado Total
Federal Estadual Distrital
Masculino 0 26 22 462 921 19 1.450
Feminino 1 1 5 51 114 5 177

Fonte: Site do Tribunal Superior Eleitoral.

O namero de mulheres eleitas foi infimo em relacao aos homens na eleicao do ano de 2014, indicando
pouca representatividade politica feminina no ambito federal, estatual e distrital, nos cargos inerentes ao
Poder Legislativo e Executivo.

No pleito para Governador dos estados e do Distrito Federal, somente para o Estado de Roraima foi,
eleita uma mulher. No Senado Federal, o pleito foi para renovagio de 27 cadeiras, uma por estado/Distrito
Federal, sendo verificadas mulheres eleitas nos estados do Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Rio Grande
do Norte, Sergipe e Tocantins, sendo eleitas 5 (19%) mulheres e 22 (81%) homens™.

As elei¢oes de 2014 serviram, também, para definir os representantes nas Assembleias Legislativas dos
26 estados da federacao, sendo eleitos 921 (89%) homens e 114 (11%) mulheres, e para a Camara Legislativa
do Distrito Federal foram eleitos 19 (79%) homens e 5 (21%) mulheres”’.

Grafico 01: Percentual de eleitos por sexo -
Eleicoes 2014
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Fonte: Site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2014).

Na Camara dos Deputados, o pleito foi para a elei¢do de 513 Deputados Federais, que representam, pro-
potcionalmente, a populacio dos estados/distrito federal, sendo eleitos 51 (11%) mulheres e 462 (89%) ho-
mens. Ha estados da Federacdo que nio elegeram nenhuma candidata como representante, o equivalente ao
percentual de 0%, como foi o caso de Alagoas, Espirito Santo, Mato Grosso, Paraiba e Sergipe. Outros estados
tiveram percentual muito baixo de mulheres eleitas, igual ou menor a 10%, como foi o caso do Rio Grande do
Sul, Bahia, Ceara, Maranhio, Pernambuco, Parand e Sao Paulo. Os melhores percentuais de eleicio de mulheres
para a Camara dos Deputados ocorreram no Amapa e no Tocantins, que foram superior a 50%%
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Grafico 02: Deputados Federais eleitos por sexo
em cada estado
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Fonte: Site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2014).

Ja no ano de 2016 ocorreu o pleito eleitoral nos municipios brasileiros para o cargo de Prefeito (Poder
Executivo) e Vereador (Poder Legislativo), buscando-se demonstrar o percentual de mulheres que foram
eleitas™.

Em relacao a analise dos dados do 1° turno, verificou-se um total de 54.868 (87%) homens e 8.454 (13%)
mulheres eleitas em todo o pais. Na elei¢ao para Prefeito em 2° turno, nos 57 municipios brasileiros, foram
eleitos 56 (98%) homens e 1 (2%) mulher”™.

Tabela 2 - Numero total de eleitos por sexo — Eleigdes 2016 — 1° Turno

Sexo Prefeito Vereador Total
Masculino 4.847 50.021 54.868
Feminino 639 7.815 8.454

Fonte: Site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2016).

Para o preenchimento dos cargos, concorreram na eleigao 314.912 (68%) homens e 147.350 (32%) mu-
lheres. Para o cargo de Prefeito, concorreram 14.034 (87%) candidatos homens e 2.105 (13%) candidatas
mulheres. Ja para o cargo de Vereador concorreram 300.565 (67%) candidatos homens e 145.245 (33%)
candidatas mulheres™.

Tabela 3 - Numero total de candidatos por sexo — Elei¢Ges 2016

Sexo Prefeito Vereador Total
Masculino 14.034 300.565 314.599
Feminino 2.105 145.245 147.350

Fonte: Site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2016).

O percentual de mulheres eleitas em relacio aos homens para o cargo de Prefeito ficou em 12%, man-
tendo-se quase na mesma média das mulheres que foram candidatas, que foi de 13% contra 87% de homens
candidatos™.
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Por sua vez, para os cargos de Vereador, houve uma diminui¢ao no percentual de ocupagao das
vagas por mulheres em rela¢do aos candidatos do sexo masculino. Enquanto o percentual de mulheres
candidatas foi de 33% em relagdo aos homens candidatos, que foi de 67%, houve a queda para 14% de

mulheres eleitas em relacio aos homens eleitos, que foi de 86% 7.

Grafico 03: Elei¢bes 2016 -
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Fonte: Site do Tribunal Supetior Eleitoral (TSE, 2016).

Portanto, praticamente todos indicadores femininos se encontram inferiores aos masculinos, mesmo
apos a obrigatoriedade de preenchimento de no minimo 30% e no maximo 70% de candidaturas de cada
sexo, conforme Lei 12.034/2009, norma que teve por objetivo aumentar a participacio politica feminina.

Para a modificacio de tal cenario excludente, a insercido da participagio politica de mulheres deve ser
buscada desde os ambientes de ensino educacionais, pois é nele que ocorre o desenvolvimento da cidadania,
para que se obtenha uma sociedade mais tolerante. A criangas e adolescentes deve ser ensinado o respeito
aos direitos humanos e fundamentais das mulheres, buscando proporcionar igualdade de género. A comuni-
dade ¢é essencial nesse processo de inclusao social e politica, pois ¢ a partir da educagdo universal que serdao
superados os conceitos de discriminac¢io, preconceito e submissao relacionados a mulher.

Nesse cenario, a familia e a sociedade exercem papel primordial na efetivagdo do direito fundamental
a educacdo que prima pelos direitos humanos de uma determinada comunidade. Dessa forma, “Quanto
maior a participa¢ao da sociedade, seja na elaboracio, seja na implementacao e fiscalizacdo dessas politicas,
maior serd a sua eficacia, porque essas representam verdadeiramente o que determinada parcela da sociedade

quer”™”®

Por fim, fundamental é a busca pela legitimacao das mulheres nos pleitos eleitorais, potencializando sua
representatividade para o desenvolvimento de politicas puablicas voltadas para a efetivacao e a universali-
zacao dos direitos de cidadania das mulheres, bem como mantendo, nos ambientes do Poder Executivo e
Legislativo, representantes eleitas para defender interesses de género.
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5 Consideracoes Finais

A falta de representatividade feminina ¢ fruto da sociedade de classes, que exclui as mulheres da partici-
pagio ativa na sociedade, trazendo reflexos restritivos ao desenvolvimento da cidadania e das politicas publi-
cas para a efetivacao de direitos humanos e fundamentais da mulher. O sistema capitalista impoe condi¢Oes
de conduta em relacio a mulher, o que gera situa¢oes de submissao, preconceito, discrimina¢io e exclusio
social, pois existem interesses dominantes do mercado de trabalho e de consumo para o género feminino.

O principal desafio em busca de direitos e garantias inerentes a cidadania feminina se encontra relacio-
nado a participacdo de mulheres no desenvolvimento politico do Estado, o que podera possibilitar melhores
condicOes sociais e o enfrentamento das imposicOes do sistema capitalista e das classes dominantes (elites
politicas e burguesas), que desejam manter o atual estado de submissdo das mulheres e do proletariado, para
garantir seus interesses. Além disso, os homens devem comprometer-se mais com as questdes femininas,
no sentido de auxiliar na busca de um novo paradigma politico, econémico e social que possa beneficiar a
igualdade de género de fato.
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Resumen

LLa violencia de género en parejas adolescentes o “Dating violence”, hace
referencia a comportamientos abusivos reiterados que un chico adolescente
ejerce sobre una chica con la que mantiene o ha mantenido una relacién
sentimental con la intencién de ejercer dominio y control sobre ella y la
relacion. Este comportamiento se puede manifestar de cuatro formas: agre-
sion: fisica, psicoldgica, sexual y econémica. Investigaciones recientes hacen
visible una realidad que afecta a millones de mujeres de todo el mundo y
permiten comprender los mecanismos de la violencia de pareja, que no se
puede asimilar ni tratar como otro tipo de violencia. Uno de los hallazgos
mas importantes de las investigaciones mas recientes es poner de manifiesto
que el origen de la violencia de género se encuentra en las primeras relacio-
nes de pareja durante adolescencia.

Las relaciones violentas que se establecen entre parejas de jovenes ado-
lescentes tienen multiples causas explicativas en su raiz. Cada vez se esta po-
niendo mas de manifiesto la necesidad de prevenir este fenémeno en edades
tempranas por la repercusion negativa que tendra en el futuro de estas per-
sonas adolescentes. De ahf la necesidad de la implicacién del profesorado,
padres y madres en los programas de prevencion y en el caso de que ésta esté
instalada en la pareja en alguna de sus formas, crear programas de inter-
vencién multidisciplinar que ayudarian a los/as adolescentes que comienzan
una relacién de pareja violenta a salir de esta situacién. Es necesaria, tam-
bién, una mayor sensibilidad por parte de los medios de comunicaciéon que
presentan como normales situaciones de violencia y hay que tener presente
que la violencia de género no surge de forma extrema, se va incrementando
poco a poco y adquiriendo manifestaciones mas alarmantes. Es necesaria
pues, una educacion en valores de respeto e igualdad que fomente un cam-
bio hacia unas relaciones mds igualitarias y menos discriminatorias en los
roles y creencias que se establecen entre chicos y chicas cuando comienzan
sus primeras relaciones de pareja.

Palabras clave: Violéncia de género, Fatores de Risco, Politicas para adole-
scentes; Parejas adolescentes.

Abstract

Gender violence in adolescent couples or “Dating violence”, refers to re-
peated abusive behaviors that a teenage boy exercises over a girl with whom



he maintains or has maintained a romantic relationship with the intention of exercising dominion and
control over her and the relationship. This behavior can manifest itself in four ways: aggression: physical,
psychological, sexual and economic. Recent research makes visible a reality that affects millions of women
around the world and allows us to understand the mechanisms of intimate partner violence, which can not
be assimilated or treated as another type of violence. One of the most important findings of the most re-
cent research is to show that the origin of gender violence is found in the first couple relationships during
adolescence.

The dynamics of violent relationship established between pairs of young teens seem to have explanatory
multi-causal origins. The need to prevent this phenomenon at an eatly age is becoming increasingly apparent
due to the negative impact it will have on the future of these adolescents. Hence the need for the involve-
ment of teachers, fathers and mothers in prevention programs and in the case that it is installed in the cou-
ple in one of its forms, creating multidisciplinary intervention programs that would help adolescents who
start a violent partner relationship to get out of this situation. There is also a need for greater sensitivity on
the part of the media that present situations of violence as normal, and we must bear in mind that gender
violence does not arise in an extreme way, it increases little by little and acquires more alarming manifesta-
tions. It is necessary, then, an education in values of respect and equality that encourages a change towards
more equal and less discriminatory relationships in the roles and beliefs that are established between boys
and girls when they begin their first couple relationships.

Keywords: Gender violence, risk factors, policies for teens, teenage couples.

1 Introduccion

La investigacién que analiza la violencia que se presenta en las relaciones de pareja en la adolescencia y
juventud es relativamente reciente a pesar de que el abuso infantil y juvenil ha sido ampliamente estudiado
con el objetivo de mejorar y prevenir el maltrato a los menores. También, le ha precedido en cuanto area de
interés por parte de los investigadores/as el maltrato que tiene lugar en el contexto de una relacién de pareja,
especialmente la violencia que ocurre en el ambito de las relaciones maritales'.

Es a partir de la década de los 90 cuando distintos autores/as comenzaron a sefialar que la frecuencia de
casos de la violencia en las relaciones de noviazgo puede ser mas elevada que la marital, aunque sus conse-
cuencias fueran menos graves o nefastas, y que la violencia se manifiesta incluso en patejas muy jovenes?.
En consecuencia, en las dos ultimas décadas se ha incrementado notablemente el nimero de investigaciones
que han analizado diferentes facetas de la violencia en las parejas jovenes como: la frecuencia de casos, las
consecuencias para las victimas, los posibles factores de riesgo y también la efectividad de programas de in-
tervencion y prevencion de la violencia de género en las relaciones afectivas durante la adolescencia’. Uno de
los resultados mas sugerentes encontrados en estas investigaciones es que la violencia en pareja comienza,
generalmente, en las primeras relaciones sentimentales durante la adolescencia, y que estos patrones violen-
tos de comportamiento se mantienen en la etapa adulta®.

! Alberdi, I. y Matas, N. La violencia doméstica. Informe sobre los malos tratos a mujeres en Espafia. Barcelona: Fundacién La

Caixa, 2002.

2 Barnett, O.W,, Miller-Pertin, C.L. y Perrin, R.D. Family violence actoss the lifespan: An introduction. Londres: Sage, 1997.
Cornelius, T.L. y Resseguie, N. Primary and secondary prevention programs for dating violence: A review of the literature.
Aggression and Violent Behavior, 12, 2007, p. 364—375. Diaz-Aguado, M.]. y Carvajal, M.I. (Dirs.). Igualdad y prevencion de la
violencia de género en la adolescencia. Madrid: Ministerio de Igualdad y Universidad Complutense de Madrid, 2010. Mufioz-Rivas,
M.J., Grana, ].L., O’Leary, DX. y Gonzilez, M.P. Aggression in adolescent dating relationships: Prevalence, justification, and health
consequences. Journal of Adolescent Health, 40, 2007, p. 298—304. Ortega, R., Ortega-Rivera, J. y Sanchez, V. Violencia sexual entre
compafieros y violencia en parejas adolescentes. International Journal of Psychology and Psychological Therapy, 8, 2008, p. 63-72.
*  Billingham, R.E., Bland, R. y Leary, A. Dating violence at three time petiods: 1976, 1992, and 1996. Psycholycal Report, 85, 1999,
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Como ya hemos anticipado, este hecho se explica porque la agresion hacia las mujeres, no es similar a
cualquier agresion, se dirige hacia ellas por el hecho de ser mujeres, como destacaron las feministas a princi-
pios de los afios 70. Son resultado de unos estereotipos, que no han desaparecido del todo, segtn los cuales
la mujer es considerada como un objeto que esta al servicio del hombre por lo que éste puede imponer su
voluntad incluso utilizando la fuerza. De ahi que en pequefio grado sea consentida socialmente®.

Los resultados de estas investigaciones en este ambito constituyen una llamada de atencion al destacar la
importancia de la violencia en pareja en estos periodos y nos dirigen para avanzar en la direccioén correcta.
En consecuencia, creemos que es el momento de plantear estudios que se enmarquen dentro de modelos
tedricos explicativos que examinen los mecanismos a través de los cuales se manifiesta la Violencia en pate-
jas adolescentes. En este sentido, el propdsito de este articulo es, delimitar conceptualmente la violencia de
género y sus tipologfas, atendiendo a las particularidades de esta etapa, analizar los factores, tanto individua-
les como contextuales, asociados con la Violencia en parejas adolescentes y finalmente establecer algunas
conclusiones en las que se discuten los aspectos fundamentales del articulo.

2 Consideraciones conceptualesyprevalenciadelaviolenciade género enparejasadolescentes
(VPA)

2.1 Aspectos conceptuales y tipos de violencia de pareja

La violencia de género en la pareja se define como aquel comportamiento violento de tipo fisico, sexual,
psicologico o econémico que un hombre ejerce de forma reiterada sobre una mujer con la que mantiene o
ha mantenido una relacién amorosa con el objetivo de ejercer control y dominio sobre la persona y la rela-
ci6n. No utiliza la violencia para hacerle dafio directamente, sino para conseguir que le obedezca y ejercer un
control sobre ella. Se trata de una violencia instrumental, es una violencia de la que el hombre se sirve para
conseguir sumision porque cree que es lo que corresponde a las relaciones de pareja en la sociedad patriarcal.
El hombre manda y la mujer obedece.

De ahi que la violencia no irrumpe de repente y con fuerza en la pareja. El hombre maltratador comienza
utilizando medios sutiles como el aislamiento, la desvalorizacion, el control, posteriormente estos medios
comienzan a ser mas evidentes como los gritos, los insultos, las humillaciones, las acusaciones, las amenazas,
el abuso emocional, el abuso sexual o cualquier otra estrategia de agresion eficaz para conseguir su propo-
sito. El proceso ha sido paulatino y con algun momento de respiro de manera que la mujer victima no es
consciente de que estd atrapada en una red como tela de arafia, hasta que ya es muy tarde.

Como el objetivo principal del agresor es el dominio y el control de la victima y de la relacién, cuando
la violencia fisica se presenta, normalmente el maltratador ya ha establecido un patrén previo de abuso
verbal, psicologico, econémico o sexual. La violencia fisica “solo” se emplea si las otras formas de agresion
no son eficaces. Esto implica unas creencias en las que no existe reciprocidad, la mujer no es percibida en
un plano de igualdad. De ah{ que se establezcan estas pautas de comportamiento que implica dominacién

y correccion’.

De acuerdo con su naturaleza existen los siguientes tipos de la violencia:

p. 574-580. Lewis, S. F y Fremouw, W. Dating violence: A critical review of the literature. Clinical Psychology Review, 21, 2001, p.
105—-127.

> Monreal-Gimeno, M.C. Esquemas de género y violencia hacia la mujer. En Ana M* Ruiz Tagle y Rosario Valpuesta (Eds.) Ni el
aire que respiras. Pensamiento cientifico ante la violencia de Género. Coleccion Sefiales. Fundacién Obra Social Cajasol. Sevilla,
2008.

¢ Monreal-Gimeno, M.C. Esquemas de género y violencia hacia la mujer. En Ana M* Ruiz Tagle y Rosario Valpuesta (Eds.) Ni el
aire que respiras. Pensamiento cientifico ante la violencia de Género. Coleccion Sefiales. Fundacién Obra Social Cajasol. Sevilla,

2008.

GIMENO, Matia del Carmen Monreal. Factores asociados a la violencia de género en parejas adolescentes. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.55-67, 2019

wl
[0e}



*  Fisica: comportamientos que van desde una bofetada hasta el extremo del asesinato. El maltrato fisico,
ademas de poner en riesgo la salud y, en los casos mas extremos, la vida de las personas agredidas,

provoca miedo intenso y sentimientos de humillacion.

*  Psicologica: comportamientos que incluyen aspectos verbales y emocionales. Aqui se incluyen actos
como los insultos, los desprecios y las humillaciones. También supone conductas como ignorar (no

hablar a alguien o hacer como si no existiera), chantajear y también las amenazas.
e Sexual: implica cualquier contacto sexual no deseado. Desde manosear hasta la violacion.

e Econoémica: se refiere a conductas que implican control financiero de la victima. Incluyen actos como
prohibir o impedir que la mujer consiga una fuente propia de recursos, incluso no proveer de recursos

econémicos para los gastos basicos del hogar.

Durante la etapa adolescente las relaciones amorosas marcadas por la violencia fisica pueden incluir
especificamente, empujones, golpes, patadas, bofetadas, pellizcos, tirar del cabello, estrangular o dar pufie-
tazos. La violencia psicoldgica incluye comportamientos como los insultos o llamar a las chicas por apodos
indeseables, tener celos con frecuencia, amenazarles con hacerles dafio a ellas 0 amenazar suicidarse si no
hacen lo que quieren, no permitir a las chicas salir con sus amistades, tratar de localizarlas continuamente
(por ejemplo, a través del teléfono movil) u ordenarles qué ropa deben vestir. Los abusos sexuales incluyen
comportamientos como los manoseos y besos indeseados, relaciones sexuales obligadas, privacién del uso
de medios anticonceptivos o juegos sexuales por la fuerza. Por ultimo, la violencia econdémica puede incluir
conductas de control del gasto o animar a la chica a dejar un trabajo que le reporta ingresos econémicos e
independencia o incluso sus estudios.

2.2 Algunas cifras

Uno de los grandes problemas de la Violencia en parejas adolescentes como de toda violencia de gé-
nero, es su invisibilidad y su tolerancia social (creencias generalizadas de las desigualdades de género en la
sociedad patriarcal). Por una parte, los chicos y chicas no suelen sacar a la luz esta problematica, al consi-
derarla un asunto “intimo” o justificable en algunas circunstancias, como se indica en el estudio realizado
por Diaz-Aguado y Carvajal (2010) con poblacién adolescente en el que, por ejemplo, un 35% de los chicos
adolescentes que participaron en el estudio no consideraba una conducta de violencia “controlar todo lo
que hace mi pareja”, frente a un 26.2% de las chicas entrevistadas. Por otra parte, hasta hace relativamente
poco tiempo no se contaba con informacion fidedigna proveniente de una investigacion rigurosa acerca de
la incidencia y la prevalencia de la violencia en la pareja. Ello refleja que en el imaginario colectivo aparece
una creencia que relaciona la invisibilidad con la inexistencia. Sin embargo, la realidad dista mucho de esta
creencia colectiva.

En Espafia, en los estudios con muestra adolescente espafiola se indica que, por ejemplo, un 7.5% de chi-
cos y un 7.1% de chicas admiten haber empujado o golpeado a su pareja en una o mas ocasiones’. Mufloz-
-Rivas y sus colaboradores (2007) indican en su trabajo que aproximadamente en el 90% de las relaciones
de parejas adolescentes estudiadas existian agresiones verbales y en el 40% agresiones fisicas. En un reciente
estudio, un 19% de chicas justifican la violencia como reaccién a una agresion, reduciéndose a un 5% las
chicas que admiten haber vivido situaciones de maltrato en la pareja con cierta frecuencia®. Como vemos, las
cifras pueden variar considerablemente en funcién del tipo de instrumento de medida utilizado y la edad de
los/as adolescentes pero lo cierto es que los estudios reflejan cifras muy elevadas.

Gonzilez, R. y Santana, ].D. Violencia en parejas jévenes. Andlisis y prevencion. Madrid: Piramide, 2001.

8 Diaz-Aguado, M.J. y Carvajal, M.I. (Dirs.). Igualdad y prevencion de la violencia de género en la adolescencia. Madrid: Ministerio

de Igualdad y Universidad Complutense de Madrid, 2010.
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Realmente, no existe un factor que explique por si solo por qué un adolescente se comporta de manera
violenta contra su pateja y otro no lo hace. La violencia es un fenémeno sumamente complejo que hunde
sus raices en la interaccién de muchos factores individuales, sociales, culturales, econémicos y politicos. En
consecuencia, consideramos que, para un analisis riguroso de los factores explicativos de la Violencia en
parejas adolescentes es necesatio abarcar una perspectiva del individuo en desarrollo (el adolescente) en
permanente interaccion con un ambiente social especifico. A continuacién, se ofrece una revision de los
factores explicativos mas relevantes que se enmarcan en el modelo ecolégico del desarrollo humano.

3 El modelo ecoldgico aplicado al analisis de la violencia en parejas
adolescentes

En el ambito de las Ciencias Sociales, y sobre todo en la Psicologia, el modelo ecolégico constituye un
marco de analisis e intervencion especialmente sugerente. El uso de la perspectiva ecoldgica tiene sus ori-
genes en los trabajos de Wright y Barker (1950) que toman como referentes los conceptos de espacio vital
y campo psicolégico de Kurt Lewin (1935). Partiendo de estos referentes, Urie Bronfenbrenner formul6
el modelo ecoldgico del desarrollo humano que recogié en su libro “La ecologia del desarrollo humano
en 1987”. Para este autor, la conducta es una funcién de la interaccion de los rasgos de la persona y de sus
habilidades con el ambiente (C=f(PA). En otros términos, la interaccién de los componentes ontogenético
y de socializacién produce la conducta. Esta teorfa también constituye un marco de andlisis de situaciones
sociales’ (Bronfenbrenner y Ceci, 1994).

En consecuencia, a diferencia de acercamientos tedricos mas individuales, desde este modelo se asume
una perspectiva interaccionista que posee implicaciones relevantes tanto en el analisis de las conductas como
en el disefio de intervenciones. Ademas, desde el modelo ecolégico, el individuo deja de ser un receptor
pasivo, participando activamente en su entorno. En este sentido, para Bronfrenbrenner (1977) el desarrollo
humano es el resultado de la acomodacion entre el ser humano (activo) y los entornos inmediatos, de carac-
ter dindmico, que le circundan.

3.1 Contextos de desarrollo en la adolescencia desde el modelo ecolégico

Desde el modelo ecolégico se considera que el ser humano se halla integrado en una tupida red de rela-
ciones que se expresan graficamente en estructuras concéntricas o anidadas y que representan los contextos
de desarrollo o ambientes mas significativos. De este modo, la conducta es el resultado de la interaccion
entre diferentes sistemas que se superponen y se relacionan de manera bidireccional y concéntrica; es decir,
cada uno de los niveles esta contenido en el siguiente. Estos contextos de desarrollo se denominan ontosis-
tema, microsistema, mesosistema, exosistema y macrosistema. A continuacién, se describen los diferentes
contextos de desarrollo para la adolescencia desde el modelo ecolégico:

* FEl ontosistema esta relacionado con las caracteristicas individuales del o la adolescente teniendo en

cuenta las diferencias en funcion del género.

e Un microsistema es un patron de actividades, roles y relaciones interpersonales que la persona en
desarrollo experimenta en un entorno determinado. Normalmente, los microsistemas de una persona
en desarrollo son aquellos en los que la persona actua activamente y que influyen de una manera directa

en el individuo. Ejemplos de microsistema en la adolescencia son la familia o la pandilla de amigos.

?  Bronfenbrenner, U. y Ceci, S.J. Nature-nature reconceptualized in developmental perspective: a bioecological model. Psychologi-

cal Review, 101(4), 1994, p. 568-586.
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*  Un mesosistema comprende las interrelaciones de dos o mas entornos en los que la persona en
desarrollo participa activamente. Un mesosistema es un sistema de microsistemas y, por tanto, su
descripcion y analisis debe realizarse en los mismos términos que los microsistemas: relaciones,
actividades y roles. Por ejemplo, la coordinacién de los progenitores con el profesorado para la

educacién de los adolescentes.

*  Un exosistema sc refiere 2 uno o més entornos que no incluyen a la persona en desarrollo como
participante, pero en los cuales se producen hechos que afectan a lo que ocurre en el entorno que
comprende a las personas en desarrollo. De ahi la importancia de vincular de forma efectiva los
hechos que suceden en un exosistema con los hechos que acontecen en un microsistema, teniendo
siempre presente los cambios evolutivos de la persona en desarrollo. Este nivel esta conformado por
el sistema de relaciones enmarcadas por las instituciones que median entre la cultura y el nivel familiar

del o la adolescente como son la escuela, el bartio o la iglesia.

*  El macrosistema se refiere a las correspondencias, en forma y contenido, de los sistemas de menor
orden (micro, meso y exo) que existen o podrian existir en el nivel de la subcultura o de la cultura en
su totalidad. Esta estructura anidada es el nivel mds amplio e incluye las formas de organizacién social,
las creencias culturales y los estilos de vida que prevalecen en una cultura o subcultura particular. En
este nivel estan incluidos las creencias patriarcales sobre las desigualdades de género basadas en los
estereotipos de las que derivan los mitos del amor romantico que sostienen las relaciones de pareja
poco saludables. Desde el punto de vista cultural, en las parejas adultas y sobre todo en las mas jovenes,
las ideas acerca del amor y de la vida en pareja estin cargadas de mitos y creencias compartidas que
guian las interacciones sentimentales. Algunos de estos mitos y creencias se relacionan especialmente
con la presencia de violencia en la pareja ya que se trata de prejuicios profundamente arraigados en
un modelo cultural patriarcal basado en la desigualdad y asimetria de género como: “Quien bien te

quiere te hara llorar “

*  Por ultimo, el cronosistema, implica los cambios temporales en el ambiente que producen nuevas
condiciones que inciden en el desarrollo.

St analizamos el problema de la Violencia en parejas adolescente desde este enfoque, debemos conside-
rar que sus causas son multiples y complejas y que es preciso examinarlas en términos de interaccion entre
personas y contextos. De acuerdo con ello, es necesatio analizar los principales factores tanto individuales
como contextuales (relativos al individuo, la familia, la escuela, la comunidad y los medios de comunicacion)
asociados con los problemas de Violencia en parejas jovenes.

4 Factores asociados con la violencia de género en parejas adolescentes

4.1 Factores Individuales

La literatura que se centra en el estudio de las consecuencias de la Violencia en parejas adolescentes
sefiala que, ademads de los posibles dafios fisicos, la violencia hacia la pareja adolescentes estd asociada con el
distress psicélogico en las victimas que es percibido por los/as adolescentes como mds grave que los dafios
fisicos'”. Estudios previos también han vinculado esta violencia con la presencia de sintomas depresivos,

1 Shorey, R., Cornelius, T. y Bell, K. A critical review of theoretical frameworks for dating violence: Comparing the dating and

marital fields. Aggression and Violent Behavior, 13, 2008, p. 185—194.
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ideacion suicida, desérdenes alimentarios, baja autoestima y baja satisfaccién con la vida, abuso de sustancias
(alcohol y drogas), problemas conductuales y académicos en la escuela y un deterioro general de las condi-
ciones fisicas y mentales tanto en las victimas como en los agresores adolescentes''. Por tanto, las relaciones
de pareja violentas en la adolescencia tienen graves consecuencias psicosociales tanto para las victimas como
para los jévenes agresores.

Un aspecto muy importante a destacar es que, el haber ejercido violencia contra una pareja anterior o
tener contacto cercano con un adolescente agresor parece ser el predictor mas potente de violencia en una
relacién futura'®. En el mismo sentido, haber sido victima de violencia por parte de su pateja o tener con-
tacto cercano con una victima, incrementa la posibilidad de implicarse en una nueva relacién abusiva'. En
general, los motivos que chicos y chicas proponen para justificar la Violencia son muy diferentes. Los chicos
agreden a su pareja principalmente con objeto de dominarla, para ejercer un control sobre ella; en el caso
de las chicas, por el contrario, la violencia suele ser un acto de autodefensa, un desahogo en un momento
emocional de intensa ira o una respuesta ante una accioén inadecuada por parte del chico (por ejemplo, una
conducta de infidelidad)'*. Ahora bien, los hombres, a diferencia de las mujeres, tienden a infravalorar su
propia agresion, mientras que las mujeres suelen sobrevalorar lo ocurrido y sentirse, por ello, culpables®.
Estas diferencias en las reacciones posteriores a la agresion por parte de los chicos o chicas es fiel reflejo de
las creencias y patrones culturales de referencia y transmitidos en el proceso de socializacion.

4.2 Factores Contextuales

Los mitos y creencias sobre el amor romantico son estructuras cognitivas fuertemente arraigadas que
configuran en buena parte las ideas sobre las relaciones de pareja que los/as adolescentes asumen como
“normales”. Todas ellas se enraizan profundamente en un modelo cultural basado en la desigualdad y el de-
sequilibrio en las relaciones entre hombres y mujeres, modelo que se transmite de generacion en generacion
mediante el proceso de socializacién de género. La socializacion es el proceso de transmision de los valores,
creencias, normas, actitudes y formas de conducta apropiados para la sociedad de pertenencia, de tal forma
que la persona socializada asume como principios-gufa de su conducta personal los objetivos socialmente
valorados.

Especificamente, la socializacion de género hace referencia al proceso por el cual las personas llegan a
pensar y actuar de forma diferente segun sean hombres o mujeres; cada mujer y cada hombre se construye
mediante modelos, a través de imagenes compartidas socialmente con las que cada quien se identifica. Se
espera que cada uno y cada una ejerzan el rol de género asignado de manera “adecuada”. Integrarse en una
cultura significa asumir los roles que la definen, no hacerlo implica romper, enfrentarse, cambiar normas
fuertemente arraigadas con los consecuentes costes emocionales que esto implica'’.

La violencia es una conducta que también se socializa y se aprende. De esta forma algunos autores han
identificado que la mayor implicacioén de los chicos en formas de agresion fisica podria deberse al aprendi-

" Cleveland, H., Herrera, V. y Stuewig, J. Abusive males and abused females in adolescent relationships: Risk factor similarity and

dissimilarity and the role of relationship seriousness. Journal of Family Violence, 18(6), 2003, p. 325—339.

12 Vézina, J. y Hérbert, M. Risk factors for victimization in romantic relationships of young women. A review of empirical studies

and implications for prevention. Trauma, Violence, and Abuse, 8(1), 2007, p. 33—66.

3 Arriaga, X.B. y Foshee, V. Adolescent dating violence: Do adolescents followin their friends’, or their parents’ footsteps? Journal

of Interpersonal Violence, 19, 2004, p. 162—184.

' Foshee, V.A., Bauman, K.E., Linder, E, Rice, J. y Wilcher, R. Typologies of adolescent dating violence: Identifying typologies of
adolescent dating violence perpetration. Journal of Interpersonal Violence, 22, 2007, p. 498-519.

5 Jackson, S.M. Issues in the dating violence research: A review of the literature. Aggression and Violent Behavior, 4, 1999, p.

233-247.

¢ Meras, A. Prevencion de la violencia de género en adolescentes. En 1. Silva (Coor.), Aspectos psicosociales de la violencia juvenil,

n° 62, 2003, pp. 143-150. 2003.

GIMENO, Matia del Carmen Monreal. Factores asociados a la violencia de género en parejas adolescentes. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.55-67, 2019

[
(NS



zaje de “patrones de violencia diferenciados por género”". El proceso de socializacion a través del cual las
personas asumen reglas y normas de comportamiento tiene lugar, fundamentalmente en el contexto de la fa-
milia. Pero debemos considerar que, en la adolescencia, existen otros microsistemas o contextos inmediatos
del desarrollo tan importantes o mas que la familia para los jovenes como son los iguales o la escuela. A estos
agentes socializadores fundamentales se afiaden en la actualidad los medios de comunicacién de masas que
se ubican en el ambito macrosocial de influencia desde los que se transmiten muchos de los mitos, creencias
y representaciones del amor y la violencia.

4.3 Los Iguales

La relacién con los iguales juega un papel fundamental en el desarrollo de la Violencia en parejas adoles-
centes. Se ha constatado que implicarse con grupos de amigos violentos en la escuela aumenta el riesgo de
los adolescentes de ejercer violencia en las relaciones de pareja'®. Mantener una estrecha vinculacion con un
grupo de iguales violentos en la escuela puede provocar un cierto contagio social de actitudes negativas hacia
las relaciones entre hombres y mujeres y reforzar las creencias y actitudes que justifican las agresiones como
aceptables y normales en las relaciones afectivas de pareja. De hecho, durante la adolescencia, la conducta
violenta puede ser una forma habitual de relacionarse con los iguales y esta tendencia en el comportamien-
to de los adolescentes puede afectar a las relaciones afectivas y de pareja que se establecen en esta etapa’’.
Como se indicé anteriormente, tener contacto cercano con un adolescente agresor parece ser el predictor
mas potente de violencia en una relacién futura®.

Ademas, la investigacién también ha mostrado que los/as adolescentes que son victimas de violencia
escolar tienen un alto riesgo de suftir Violencia de pareja*, ampliandose de este modo la victimizacion y sus
consecuencias a distintas esferas de la vida de los/as adolescentes. Consideramos que esta confluencia de
abusos en distintas relaciones importantes para los/as adolescentes victimizados/as configura una situacion
de grave riesgo que puede cursar con una baja autoestima y fuerte minusvaloracion, una profunda insatis-
faccion con la propia vida y posible ideacion suicida. Por tanto, desde todos los agentes socializadores, v,
especialmente desde el ambito educativo, es necesario facilitar pautas de deteccion de estas situaciones y
prestar una atencion especial al seguimiento de estos casos.

4.4 La familia

La familia es, quizas, una de las areas que mas se ha investigado cuando se trata de explicar la Violencia
en parejas adolescentes. La relacion de pareja que tienen padre y madre es la primera relacién amorosa que
perciben las nifias y nifios. Foshee y sus colaboradores (2005) encontraron en su investigaciéon una relacién
entre el ejercicio de Violencia en parejas adolescentes y haber presenciado o haber sido objeto de violencia
en su familia de origen, independientemente del género, por la aceptacioén de dicha violencia y un estilo
agresivo de resolucién de conflictos.

Los principales factores familiares de riesgo que se relacionan con la Violencia en parejas adolescentes

7 White, J. W. Gendered aggtession across the lifespan. En J. Worrell (Ed.), Encyclopedia of gender. New York: Academic Press, 2002.
8 Capaldi, DM., Dishion, T. J., Stoolmiller, M. y Yoerger, K. Aggression toward female partners by at-risk young men: The con-
tribution of male adolescent friendships. Developmental Psychology, 31(1), 2001, p. 61—73.

" Mufioz-Rivas, M.J.,, Grana, J.L., O’Leary, D.K. y Gonzilez, M.P. Aggtession in adolescent dating relationships: Prevalence, justi-
fication, and health consequences. Journal of Adolescent Health, 40, 2007, p. 298—304.

2 Vézina, J. y Hérbert, M. (2007). Risk factors for victimization in romantic relationships of young women. A review of empirical
studies and implications for prevention. Trauma, Violence, and Abuse, 8(1), 2007, p. 33—66.

2 Arriaga, X.B. y Foshee, V. Adolescent dating violence: Do adolescents followin their friends’, o their parents’ footsteps? Journal
of Interpersonal Violence, 19, 2004, p. 162—184. Vézina, ]. y Hérbert, M. (2007). Risk factors for victimization in romantic relation-
ships of young women. A review of empirical studies and implications for prevention. Trauma, Violence, and Abuse, 8(1), 2007,

p. 33—66.
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son: las practicas parentales punitivas, la falta de cohesion afectiva, los frecuentes conflictos, los patrones
inadecuados de comunicacion familiar, las relaciones maritales violentas y los malos tratos y el abuso sexual
de los hijos por parte de los padres, segiin un trabajo de revision de articulos publicados en este ambito
desde 1986 hasta 2006 por Vézina y Hérbert (2007),

En consecuencia, el valor de estas experiencias iniciales de aprendizaje por observacion es de suma im-
portancia. A veces, se puede observar que adolescentes procedentes de hogares frios y distantes se implican
en relaciones amorosas desbordantes (controladoras, celosas, intensas) en una especie de “acciéon compen-
satoria”. Sin embargo, un estilo parental que establece limites claros a los jovenes, combinado con unas
relaciones entre padres e hijos marcadas por la cercania afectiva y la comunicacion abierta y positiva patece
tener una funcién protectora para los adolescentes ante la Violencia en perejas jovens™.

4.5 El profesorado

Los Centros Educativos, tienen entre sus funciones educar para la ciudania y una convivencia pacifica.
Segun Jacques Delors (1994) la educacion no debe limitarse a una funcién instructiva sino que debe “en-
seflar a pensar, a hacer, a ser y a vivir con, convivir”, respetando las ideas y personalidad de las otras per-
sonas. Ademas, el centro por sus caracteristicas de convivencia y por su funcién educativa, se convierte en
un lugar idéneo para llevar a cabo un analisis critico de la realidad cotidiana del alumnado, asi como de los
mensajes educativos no formales que llegan a través de los medios de comunicacion o los iguales. El objetivo
de este tipo de educacién debe ser transformar las bases sociales y culturales que generan en la actualidad la
discriminacion entre sexos. Desde este modo, dentro de los planes nacionales de erradicacion de la violencia
contra las mujeres, se han venido elaborando intervenciones dirigidas a prevenir la violencia de género po-
tenciando comportamientos igualitarios en los colegios (por ejemplo, Gorrotxategi y de Haro, 1999).

Al igual que en el caso de los padres y madres, las profesoras/es, son petsonas significativas y cercanas a
los adolescentes e importantes modelos de comportamiento en las relaciones inter-género y en los modos
de resolucion de conflictos. De ahi que el profesorado deba poner un cuidado especial en que no se premien
en el aula aquellas practicas violentas que socialmente se asocian a la masculinidad. El profesorado tiene la
posibilidad de utilizar herramientas como la educacion en igualdad o coeducacion y el desarrollo de activi-
dades en el aula que permitan a los jovenes identificar y cuestionar los mitos y creencias que sustentan la
Violencia en pareja.

De ahi que sea necesario que el profesorado y centros educativos en general asuman pautas igualitatias
de relacion y de prevencion a todos los niveles: detectando y ayudando a buscar soluciones y alternativas en
los casos ya establecidos, incorporando en el curriculo el analisis critico de los mitos y creencias sociales que
sustentan la violencia asociada al género, y haciendo un hincapié especial en los estereotipos de género que
estan manejando tanto los profesores y profesoras como los chicos y las chicas.

Es cierto que la reflexion sobre los estereotipos de género junto con el debate critico acerca de su plas-
macion social, puede ser una actividad educativa efectiva, aplicable en cualquier materia y mas cuando se
produce algin comportamiento agresivo que denota creencias que suponen desigualdad de género. Pero
también lo es que una transformacién significativa con respecto a la igualdad de trato sélo es posible con la
implicacién de todo el profesorado del centro™.

2 Vézina, J. y Hérbert, M. (2007). Risk factors for victimization in romantic relationships of young women. A review of empirical

studies and implications for prevention. Trauma, Violence, and Abuse, 8(1), 2007, p. 33—66.
2

Monreal-Gimeno, M.C. Esquemas de género y violencia hacia la mujer. En Ana M* Ruiz Tagle y Rosario Valpuesta (Eds.) Ni el
aire que respiras. Pensamiento cientifico ante la violencia de Género. Coleccion Sefales. Fundacion Obra Social Cajasol. Sevilla, 2008.
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4.6 Los Medios de comunicacion

Una caracterfstica esencial del mundo contemporineo es su caracter mediatico: los medios de comunica-
cion son facilmente accesibles e inmediatos en un mundo globalizado. Frente a otros periodos de la historia,
las parejas contemporaneas ya no solo se construyen al amparo de una tnica exposicion a modelos fami-
liares y comunitarios cercanos sino que también se construyen bajo el importante modelado de los medios.
Asi, los adolescentes de hoy encuentran en la television, Internet y los videojuegos una fuente importante y
fundamental de modelos con los que construirse una representacién social del amor que guia su conducta
amorosa.

Concretamente, las teleseries parecen ser un género de especial importancia en la adolescencia y muchas
de ellas estan pensadas especialmente para este publico. Se considera que el serial televisivo es un género
idoéneo para el estudio de la transmision de valores porque “representa historias cercanas a la vida cotidiana
y por la funcién de construir modelos ya que ofrece variedad de personajes que pueden funcionar a modo
de ejemplos™. A través de estas seties, los/as adolescentes ven reflejados temas sumamente relevantes
para la etapa vital que atraviesan (la amistad, los romances, las relaciones con los padres), evaldan su propia
situacion personal y aprenden de los referentes que tienen ante sus ojos para resolver conflictos o para de-
senvolverse en distintas situaciones.

Pero los medios de comunicacién no son neutros, satisfacen los deseos de la audiencia y transmiten
los modelos tradicionales de relacién, ideas acerca de las normas, estructura y conducta social (Teorfa del
cultivo®). Ademas, en este proceso median otros factores y de forma importante las interacciones y estilos
parentales, de tal modo que cada adolescente interpreta y percibe los contenidos televisivos. Las preferen-
cias televisivas, si bien proceden de elecciones personales, reflejan los valores y actitudes familiares. Asi, por
un lado, es importante tener en cuenta el contenido que los adolescentes estan viendo (qué valores, roles
sociales, etc. se manejan) y, por otro lado, el contexto en el que lo estin viendo, es decir la mediacién que
estan realizando los agentes de socializacién mas directos (padres y profesores). Ya se ha demostrado en
multiples investigaciones el papel mediador del adulto en la visién de programas violentos en television y
otros medios.

5 Conclusion

Como hemos visto a lo largo de este articulo, las cifras sobre violencia de pareja en adultos a nivel
mundial son preocupantes. La visibilizacién de esta realidad ha fomentado el interés y la preocupacion de
la comunidad social, educativa y académica sobre un problema que afecta a millones de mujeres en todo el
mundo. De hecho, en las ultimas décadas se han desarrollado un numero creciente de investigaciones que
ayuda a comprender las causas y las consecuencias de este problema social y una parte de esta investigacion
ha centrado su interés en el origen de la violencia en las primeras relaciones de pareja que ocurre durante
adolescencia.

Las dinamicas de relaciones violentas que se establecen entre parejas de jovenes adolescentes parecen
tener rafces explicativas multicausales. De esta forma, analizar este problema desde el marco teérico ex-
plicativo del modelo ecoldgico de los factores asociados con la violencia de género en parejas adolescentes, implica estudiar
los diferentes factores individuales, familiares, escolares y sociales que nos permitan comprenderlo de una
forma multidisciplinar y sistémica. LLa implicaciéon de padres y madres, profesorado y de la comunidad en

# Montero, Y. Television, valotes y adolescencia. Barcelona: Gedisa, 20006, p. 26

25

Gerbner, G., Gross, L., Morgan, M. y Signorielli, N. Growing up with television: The cultivation perspective. En . Bryant y D.
Zillmann (Eds.), Media effects (pp. 17—41). Hillsdale, NJ: Erlbaum, 1994.
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los programas de prevencién y la intervencion multidisciplinar en todo el proceso ayudaria a los/as adoles-
centes que comienzan una relacion de pareja violenta a salir de ella. Por otra parte, una mayor sensibilidad
de los medios de comunicacion hacia esta realidad fomentarfa un cambio hacia una mayor igualdad y no
discriminacion en los roles, creencias y mitos que se establecen entre chicos y chicas cuando comienzan sus
primeras relaciones de pateja.

Por ultimo, cada vez son mas las voces que desde todos los ambitos, sobre todo desde el judicial, llaman
la atencién sobre la importancia de cuidar el proceso educativo y de formacion de los/as jévenes para erra-
dicar esa terrible lacra social que constituye la violencia de género.
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Resumo

Este trabalho aborda as influéncias das tecnologias da informacio e
comunicac¢ao (TICs) no Estado democratico de direito e delimita-se sobre
os algoritmos de big data para a constru¢do de mecanismos preditivos que
causam efeitos diretos para a percep¢do espago-temporal e, desse modo,
também nas nog¢oes de territorialidade estatal. A justificativa deste trabalho
refere-se a necessidade de conhecer os elementos que alteram a existéncia da
estrutura governamental. Sua problematica consiste, outrossim, na violacio
de elemento fundamental da estrutura democritica, a liberdade, ocasiona-
da pela fluidez das informagdes e o controle discriminado de pessoas pro-
porcionado pelo processamento dos mesmos dados mencionados. O valor
deste texto reside, portanto, na escassa presenca de materiais juridicos que
versem sobre matéria tio minuciosa e essencial para a democracia, uma vez
que o fendémeno da coleta massiva de dados envolve todos os setores so-
ciais, da esfera publica a privada. A metodologia utilizada possui natureza de
pesquisa basica porque discute sobre o problema de modo analitico, criando
uma base explicativa para sua teorizacdo; objetivo exploratério, ja que de-
senvolve e esclarece ideias; e, por fim, utiliza, como procedimento técnico, a
pesquisa bibliografica. Esta dltima caracteristica busca fundamentacdo nos
estudos de, entre outros tedricos, Michel Foucault, Gilles Deleuze e Didier
Bigo. Diante deste cendrio, objetiva-se esclarecer os principais impactos das
TICs na vida das pessoas e do Estado, a partir de onde foi possivel chegar a
conclusio de como acontece a violagio ao direito humano da liberdade de
ir e vir pelo enquadramento especifico das pessoas em determinados nichos
com base nos fluxos de dados.

Palavras-chave: Tecnologia da informagio. Direitos humanos. Liberdade.
Estado democratico de direito. Fluxo de dados.



Abstract

This paper develops an analysis about the effects of Information Technologies (IT) on democracies, fo-
cusing how big data and predictive analytics can shift the space-time perception of traditional legal systems,
tied to the national state. There are few studies that try to understand how IT affects territorial-bounded
governments. It is intended, therefore, to understand violations of liberty and democracy as an effect of
both an extremely fluid data flows and increasingly rigid border control systems. This is extremely important
to democratic regimes since mass surveillance systems are used by a variety of social players, from both
public and private spheres. The adopted methodology was basic research, since it discusses the problem
in an analytical method creating an exploratory validity for its theoretical. It is also an exploratory research
since it tries to develop and clarify key ideas by using bibliographic research. This latter one characteristic
seeks grounds in studies of Michel Foucault, Gilles Deleuze and Didier Bigo, among other theoreticians.
It concludes that more transdisciplinary effort is needed to grasp how mass surveillance systems affects
real people’s lives, showing that people equality are violated when they are classified into specific groups by
automatic systems.

Keywords: Information Technology. Human rights. Democracy. Liberty. Global data flows.

1 Introducao

Este trabalho trata do problema de como a alimentacio de sistemas da computa¢io por dados referentes
aos cidadaos, em diferentes aspectos da vida, do corpo e das relacGes, afeta concretamente a democracia,
uma vez que causa impacto tanto na estrutura governamental quanto nos direitos humanos, esses ultimos
abordados, neste artigo, na perspectiva da liberdade de ir e vir. Para a observacdo desse aspecto, toma-se
a compreensiao de que aqueles mesmos individuos passam a ser inseridos em categorias despersonalizadas
e, a depender do pertencimento social dos envolvidos, a eles sio atribuidos espacos mais amplos ou mais
estreitos de atuagdo e representacido. Para abordar esse assunto de maneira contundente e com maior pos-
sibilidade de visualizacdo e abrangéncia, adota-se como parametro, aqui, o fenémeno contemporaneo da
multiplicacdo dos sistemas de coleta massiva de dados viabilizada pela tecnologia da informacao e comuni-
cacio (TIC).

A metodologia utilizada consiste em natureza de pesquisa basica, uma vez que foca em andlise explicativa
que compde o problema tedrico neste trabalho apresentado, qual seja o impacto democratico provocado
pelos algoritmos preditivos. Além disso, a caracteristica de objetivo explicativo refere-se a identificacdo e
interpretacao do objeto de estudo, as TICs. Elas sao, ademais, inseridas na realidade descrita como pet-
tencente a um Estado democratico de direito que perde, por sua vez, os limites com os quais era possivel
separar, antes da vinculagdo de dados a todos os individuos e processos, o seu territorio de atuagao em
relagdo a outras na¢des. Além disso, a utilizagao do procedimento técnico de pesquisa bibliografica decorre
da referéncia, em todo o corpo do texto, a obras e seus respectivos autores que trataram do mesmo foco ou
de temas relacionados a este trabalho. Dentre os autores aqui referenciados, destacam-se Michel Foucault,
com as ideias de biopoder e pandptico; Gilles Deleuze, em sua concepcio de modulagio; e Didier Digo,
com sua abordagem do bandptico.

E possivel abordar o conceito de “surveillance’, sumariamente, como a pratica organizacional que torna
extensivel, por meio das tecnologias de informacdo e comunicacio, o controle e coleta e processamento dos
dados a todas as esferas sociais de interacao. Muito além desse efeito, o fend6meno permite, ainda, categori-
zar pessoas em grupos distintos com o proposito de trati-las diferentemente’.

! BENNET, C. J. et al. Transparent lives: surveillance in Canada. Edmonton: Athabasca University Press, 2014. p. 6.
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Em relacio a essa perspectiva, apreende-se o biopoder, conceito inserido na literatura pelo filésofo fran-
cés Michel Foucault em meados do século XX, como o conjunto de mecanismos de gestdo estatal que sio
utilizados para controlar os fenémenos biologicos por meio de calculos feitos com base nas informagoes
geradas pelos corpos®. A regulacio da saude publica é um dos exemplos mais utilizados desse ponto de vista,
uma vez que institutos de prevencao de doengas, por exemplo, podem ser estruturados com base nos dados
gerados pela populacdo em relagdao ao elemento de analise. Na mesma linha de raciocinio ainda estdo pre-
sentes conceitos como modernidade liquida, Big Brother, o modelo pandptico e o bandptico — elementos,
com excec¢do desse ultimo — que sera explicado posteriormente ao longo do trabalho — de compreensio
mais difundida na literatura sociojuridica.

Nesse contexto, ainda entre as evidéncias do biopoder, é possivel falar, portanto, sobre a modifica¢ao do
espaco onde ocorrem os fluxos de poder e de dados, agora globalizado e virtualizado, fora dos tradicionais
limites do Estado nacional. Essa modificagao do espaco sera tratada, neste trabalho, como a transformaciao
da propriedade fisica inerente as fronteiras estatais para a fluidez com a qual os limites sdo delineados e
modificados com base na modula¢ao de informacoes digitais.

Todos os efeitos sistematicos que nascem como consequéncia das relagdes que as técnicas de big data
estabelecem nas transi¢oes espago-temporais, contudo, revelam que as TICs sao um paradigma da sociedade
contemporanea. Nesse sentido, serdo explicitadas as tendéncias das TICs no mundo globalizado (2) e a sua
relacio com o movimento de securitizagdo (3), explicado com base na ideia de manuten¢io do estado de
exce¢iao como ferramenta para combater o medo liquido, especialmente aquele ligado ao terrorismo.

Sabendo que nio somente o tempo, como também o espaco sofre as consequéncias do fendmeno das
TICs, sera demonstrado de que forma aquele, o espaco, também sofre os seus efeitos. Uma das formas de
isso acontecer da-se por meio das mudancas que a desterritorializacao das fronteiras (3), proporcionalizada
pelos fluxos de dados, exerce sobre a liberdade. O “lugar” onde as portas de um pafs sdo abertas ou fecha-
das nio corresponde mais, necessariamente, aos limites do territorio daquela nacao. Logo, aqueles que se
enquadram no “modelo” de viajante desejavel acabam tendo a ideia de que a globalizacdo esta, realmente,
acontecendo e o transito de pessoas estd cada vez mais facil. Por outro lado, as minorias e os individuos que
nao se enquadram naquele “modelo” encontram cada vez mais dificuldade para transitar livremente. Para
essas pessoas, os “‘muros’ das fronteiras estdo cada vez mais altos e aparecem antes mesmo que saiam do
seu pais de origem, situacdo em que fica claro o limite inadequado posto a liberdade fundamental de ir e vir,
0 que sera mais bem exposto com a ideia de bandptico (4).

Para bem compreender os mecanismos de direito do Estado democratico, faz-se necessario, também,
entender as mudangas pelas quais passam os entes governamentais, especialmente quando o resultado de
tais transformacoes afeta a categoria dos direitos humanos, elemento-chave da democracia. Por conseguinte,
¢ com o propésito de analisar esse apanhado de compreensées que este trabalho existe.

2 Notas introdutdrias: tendéncias das tics no mundo globalizado

Pela natureza tecnologicamente fluida, 4gil e presente entre tempos e espacos distintos simultaneamente,
¢ possivel depreender que a modernidade liquida, a globalizacdo e as TICs sao fenémenos extremamente
sinergéticos, ja que as praticas desse dltimo tém, como foco, a mobilidade, 0 movimento e os diversos tipos
de fluxos no planeta — capital, pessoas, conhecimento etc.

Como uma forma de introduzir as principais caracteristicas da surveillance no mundo contemporaneo, é

2 FOUCAULT, M. Histétia da sexualidade I: a vontade de saber. Tradugdo de Meria Thereza da Costa Albuquerque e J. A. Guilhon
Albuquerque. 13. ed. Rio de Janeiro: Graal, 1988. p. 132.
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possivel falar sobre suas nove tendéncias principais no século XXI’. A primeira tendéncia é a sua expansio,
o que ocorre em virtude da difusdo da tecnologia da informac¢io para um nimero cada vez maior de pessoas
nos mais diversos lugares do mundo. O que, no passado, era considerado uma pratica excepcional passa a ser
aceito como normal na sociedade contemporanea — veja-se, por exemplo, que a coleta de informagdes bio-
métricas deixou de ser uma exclusividade de quem era preso e passou a ser a regra para os eleitores do Brasil.

Uma segunda tendéncia da coleta massiva de dados viabilizada pelas TICs é que sua demanda aumenta
em virtude da busca por maior seguranca. Isto pode ser visto, por exemplo, no cenario em que os atentados
terroristas geram um frenesi por mais coleta e analise de dados de fontes diversas. No entanto, a tendéncia
parece ser a de incluir a ideia de risco em cada vez mais areas da vida e a solucido é sempre algum dispositivo
eletronico de coleta e processamento de dados. Se o problema sdo os assaltos, utilizam-se rastreadores vei-
culares por satélite. Fraudes? Biometria nas transagdes financeiras. Doengas imprevisiveis? Sequenciamento
genético. Enfim, para cada incerteza da vida, a tendéncia é que haja uma tecnologia cujo objetivo seja “anu-
lar” os riscos. Tudo passa a ser monitorado na busca por mais seguranca. Nas palavras de Edward Snowden
para Laura Poitras®,

por enquanto, saiba que cada fronteira que vocé cruza, cada compra que vocé faz, cada torre de celular

que vocé passa, [cada] amigo que vocé mantém, [cada] site que vocé visita ¢ [cada] assunto que vocé
digita esta nas mios de um sistema cujo alcance ¢ ilimitado, mas cujas garantias nao o sao”.

A terceira tendéncia é a confusio entre as esferas publica e privada. Se, na modernidade solida, a vigilan-
cia era uma pratica associada, quase que exclusivamente, ao Estado — por meio das agéncias de inteligéncia,
da policia, das prisoes etc. —, este ndo pode ser visto nas TICs — associadas a2 modernidade liquida. Pelo
alto potencial economico e de alcance — logo, de poder e influéncia — que o processamento de dados
desperta, é notério que a coleta de informacao torna-se uma pratica tanto da iniciativa publica quanto de
entidades privadas. O fato de a informagao ser monetizada faz com que a coleta, processamento e troca de
dados sejam negocios incrivelmente lucrativos para a iniciativa privada — o Facebook, por exemplo, fechou o
ano de 2015 com faturamento de 17.92 bilhoes de ddlares.

A quarta tendéncia ¢ o fato de que se torna mais dificil estabelecer os limites entre quais informagdes sao
privadas e quais ndo o sdo. Existe uma enorme quantidade de dados e metadados que podem ser usados para
identificar individuos e tirar concluses sobre diversos aspectos das suas vidas. Nesse sentido, é virtualmente
impossivel desidentificar uma informacao, especialmente, caso se esteja lidando com um grande conjunto

de dados®.

A quinta tendéncia é o crescimento do interesse no espago/tempo, o que ocorre em decorréncia da
necessidade que a globalizacdo tem de facilitar a mobilidade sem perder a capacidade de intervir. Assim,
ndo basta identificar o individuo e suas atividades. Torna-se necessario coloca-lo em um contexto espago-
-temporal, o que ¢ viabilizado, em especial, pelo uso de telefones celulares e demais dispositivos portateis
com conectividade sem fio, capazes de enviar, automaticamente, relatérios sobre a localizacdo do usuario.

A sexta tendéncia ¢ a expansio do carater global das TICs, ou seja, 0 modo como o fluxo de dados permite
a supressao das tradicionais fronteiras associadas ao Estado-nagao. Exemplos disso sdo sistemas como os APl
e PNR — sigla em inglés para_Advanced Passenger Information | Passenger Name Record—, que enviam os dados das
reservas de bilhetes aéreos e dos check-ins no aeroporto antes mesmo que o viajante chegue ao pais de destino.

> BENNET, C. J. et al. Transparent lives: surveillance in Canada. Edmonton: Athabasca University Press, 2014. viii-ix.

*  GREENBERG, A. These ate the emails Snowden sent to first introduce his epic NSA leaks. WIRED, San Francisco, 13 out.
2014. Disponivel em: <https://www.wited.com/2014/10/snowdens-first-emails-to-poitras/>. Acesso em: 19 fev. 2018.

> No otiginal: “From now, know that every border you cross, every purchase you make, every call you dial, every cell phone tower
you pass, friend you keep, article you write, site you visit, subject line you type, and packet you route, is in the hands of a system
whose reach is unlimited but whose safeguards are not.”

¢ Como exemplo, pesquisadores da universidade do Texas, em Austin, desenvolveram um programa de computador capaz de
“desanonimizar” um conjunto grande de dados, a saber, a base de notas dadas aos filmes pelos usuarios do servigo Netflix NARAY-

ANAN e SHMATIKOV, 2008).
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A sétima tendéncia ¢ a inser¢ao das TICs no cotidiano, o que ocorre em virtude da proliferacio de
computadores na vida humana. E, aqui, a palavra “computadores” deve ser entendida em sentido amplo:
telefones, carros e até mesmo animais — como aqueles que possuem chip RFID ou coleiras com GPS —
possuem computadores embutidos. Um exemplo disso é a “Internet das coisas’’, que viabiliza a expansao
de uma nova camada de computadores e sensores capazes de coletar e transmitir informacSes sobre 0 am-
biente. Com essa ubiquidade, a TIC torna-se mais disseminada e menos perceptivel.

A oitava tendéncia ¢é a transformacdo do corpo em fonte de dados analisaveis. Isso inclui o uso de bio-
metria — dados extraidos dos corpos, geralmente com a finalidade de confirmac¢io de identidade — ou
bancos de dados de perfis genéticos — sejam eles publicos ou privados — cujas finalidades sdao diversas:
desde persecucdo penal até a criagdo de redes sociais de pessoas geneticamente relacionadas, como é o caso
da empresa 23andmé®, que, até junho de 2015, j4 tinha sequenciado amostras de DNA de 1.000.000 usuatios’.

Paradoxalmente, apesar de utilizar informacSes oriundas do corpo, ou seja, individualizadas, a automati-
za¢ao da analise de dados substitui o ser humano pelos dados compilados sobre ele e que, nem sempre, sao
fiéis a realidade. Sob essa perspectiva, é facil perceber que, quanto mais informacao é acumulada, menos sao
vistas as pessoas a quem aqueles dados referem-se'’.

Por fim, a nona tendéncia é o crescimento do aspecto social das TICs, consequéncia da expansao do uso
de redes sociais. Como resultado do incentivo para que as pessoas divulguem a prépria vida, normaliza-se
a ideia de que se esta sempre sendo analisado. Por tras dessas nove tendéncias, esta a ideia de modernidade
liquida'. A tese de que a surveillance é liquida ja era trabalhada por David Lyon'? antes mesmo de ter esctito
a obra em conjunto com Bauman™'. Isso porque a metifora da liquidez descreve, com precisio, as relacoes
estabelecidas pelos fluxos de dados e a transformagao de informagdes, inclusive retiradas do proprio corpo,
em conjuntos de dados analisaveis.

Essa liquidez faz desaparecer as antigas institui¢des totais relacionadas, por exemplo, a0 modelo panépti-
co". Se, por um lado, a metafora panéptica tinha a finalidade de criar restricoes de entrada e saida por meio

A Internet das coisas (IoT, na sigla em inglés) é uma rede de objetos cotidianos — livros, chaveiros, carteiras, carros, roupas —
equipados com sensores e conectividade com a Internet, o que possibilita que coletem e transmitam informagdes entre eles. Isso
permite que objetos interajam uns com os outros, bem como sejam controlados a distdncia, o que permite uma intera¢gio maior
entre o mundo fisico e o mundo digital.

8 O 23andme ¢ uma empresa cuja fundadora é nada menos que Anne Wojcicki, esposa do fundador do Google, Sergey Bin. Muito
além de criar “redes sociais de parentes”, o grande propdsito da empresa é a aplicagdo de técnicas de big data com dados genéticos e
de doengas (fornecido pelos usudrios). Como o negécio do Google ¢ informacio e, certamente, ele ndo entra nesse jogo para acumu-
lar prejuizos, ¢ de imaginar-se como serdo utilizados estes perfis genéticos. Os termos de uso do servigo deixam claro que “23andMe
may also include your information in Aggregated Genetic and Self-Reported Information disclosed to third-party non-profit and/
or commercial research partners who will not publish that information in a peer-reviewed scientific journal. [...] You understand that
the technical processing and transmission of the Services, including your Personal Information, may involve (a) transmissions over
various networks; and (b) changes to conform and adapt to technical requirements of connecting networks, or devices.”. Disponivel
em: <https://www.23andme.com/about/tos/>. Acesso em: 10 mar. 2018.

?  RAMSEY, L. 23andMe CEO defends practice of sharing genetic info with pharma companies. Business Insider, New Yotk, 7 jul.
2015. Disponivel em: <http://www.businessinsider.com/23andme-anne-wojcicki-marketplace-interview-2015-7>. Acesso em: 19.
fev. 2018.

1" ANDREJEVIC, M. iSpy: surveillance and power in the interactive era. Lawrence: University Press of Kansas, 2007. p. 241.

" BAUMAN, Z. Modernidade liquida. Tradugao de Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Zahar, 2001.

2 LYON, D. Liquid surveillance: the conttibution of Zygmunt Bauman to surveillance studies. International Political Sociology, v. 4,
n. 4, dez. 2010. p. 325-338. DOI: 10.1111/j.1749-5687.2010.00109.x.

3 BAUMAN, Z.; LYON, D. Liguid surveillance: a conversation. Cambridge: Polity, 2013.

* Como ja era de esperar-se, o livro foi langado no Brasil em 2014 e traduzido para o portugués como “vigilancia liquida”, o que
nao contribui muito para a discussio do fendémeno.

5 O modelo panéptico trata-se da idealizacio, por Jeremy Bentham, de um sistema prisional que proporcionaria o alcance com-
pleto dos propésitos carcerarios, ou seja, reeducar o detento para as agoes contrarias as que o colocaram ali, ou seja, ensina-lo a agir
de modo corretamente social. Uma vez dito isso, a construgdo consistiria em um modelo em que fosse dada a impressao aos prisio-
neiros de que eles estavam sempre sendo observados e, diante disso, pelo medo e pela incerteza provocados nos vigiados, coagi-los
a agir da forma exigida. Na mesma perspectiva, o filésofo Michel Foucault introduz a reestruturagio de um paradigma, por meio da

vigilancia hierarquica, para o alcance eficaz das consequéncias do poder disciplinar. Para mais informacées, conferir: FOUCAULT,
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da construcdo de muros, a TIC no século XXI trabalha com a ideia de modulagao. Afinal, ela ¢ utilizada para
facilitar alguns fluxos e dificultar outros, o que, como serd visto a seguir, é imprescindivel para a globalizacio.

3 Globalizacao, securitizacao, incerteza e risco

O que significa, entao, dizer que a TIC segue os efeitos da globalizagaor Dizer que algo esta sendo glo-
balizado implica afirmar que ocorre um redimensionamento de um processo que, anteriormente, ocorria

em escala local'®

. Como resultado dessa interconexiao do mundo, os fendmenos de coleta e processamento
de dados ndo podem mais ocorrer somente dentro de estruturas pré-determinadas, como era o caso do
panoptico. A globaliza¢ao demanda a facilitaciao de fluxos, de modo que qualquer modelo que dependa do
confinamento ¢ inadequado para explicar o fluxo de dados no mundo globalizado. Por isso, ¢ extremamente
dificil para o Estado-nag¢ao controlar os fluxos de dados globais, em razao de que um simples ¢-zaz/ pode
dar uma volta ao globo antes de chegar ao destinatario, ainda que ele e o remetente estejam sentados a cinco

metros de distancia.

Entre as principais mudancas viabilizadas pela TIC, no mundo globalizado, esta a superacdo da socieda-
de disciplinar pensada por Foucault. Passa-se do confinamento para a modulagio, cuja distin¢éo, conforme
Deleuze', é a seguinte:

os confinamentos sao moldes, distintas moldagens, mas os controles sao uma modulagio, como uma

moldagem auto-deformante que mudasse continuamente, a cada instante, ou como uma peneira cujas
malhas mudassem de um ponto a outro'.

Isso porque o modelo disciplinar demonstrou ser incapaz de adaptar-se as demandas de modulacdo da
globalizacio, o que reclama uma nova forma de moldagem capaz de modificar-se instantaneamente junto
com a necessidade dos fluxos. Isso ¢ viabilizado pela ideia de invélucro digital, trabalhada por Mark Andreje-
vic', que se baseia no fato de que a TIC é ubiqua, o que permite a coleta constante de dados em um espaco
que ¢ constantemente monitorado.

Todavia, essa ideia de monitoramento constante nao deve induzir a falsa conclusiao de que existe uma
autoridade central, sempre monitorando todos os espagos. Embora, para bem da verdade, os eventos envol-
vendo Edward Snowden tenham demonstrado a assustadora capacidade de uma tnica entidade para coletar
grande parte dos dados mundiais, a NSA nio ¢é responsavel pelas diversas redes — especialmente privadas
— como Guoogle, Yahoo, Facebook —, que possuem, cada uma, seus préprios objetivos. No atual contexto, é
possivel afirmar que a NSA estd mais proxima de um parasita do que de uma autoridade central, visto que
consegue utilizar os recursos dos “hospedeiros” — ou seja, as empresas de tecnologia — sem sua concot-
dancia.

Tal fato ocorre tendo em mente que, na inadequagio da metafora do Big Brother para explicar a coleta
massiva de dados®, o mundo atual é composto por uma série de diferentes redes, controladas por entidades

M. Vigiar e punir: historia da violéncia nas prisoes. 20. ed. Petrépolis: Vozes, 1999.

¢ MURAKAMI WOOD, D. Beyond the panopticon? foucault and sutveillance studies. In: CAMPTON, J. Wi; ELDEN, S. Space,
knowledge and power: Foucault and geography. Andershot: Ashgate, 2007. p. 245-263.

7 DELEUZE, G. Post-sctiptum sobte as sociedades de controle. In: DELEUZE, G. Conversagies. Tradugao de Peter Pil Pelbart.
Sao Paulo: 34, 1992. p. 219-226.

¥ DELEUZE, G. Post-sctiptum sobte as sociedades de controle. In: DELEUZE, G. Conversagies. Tradugao de Peter Pil Pelbart.
Sao Paulo: 34, 1992. p. 219-226. p. 221.

¥ ANDREJEVIC, M. iSpy: surveillance and power in the interactive era. Lawrence: University Press of Kansas, 2007.
ANDREJEVIC, M. Ubiquitous surveillance. In: BALL, K.; HAGGERTY, K. D.; LYON, D. Routledge handbook of surveillance studies.
New York: Routledge, 2012. p. 91-98.

% Hssa constatagio existe diante observagio de que a surveillance ganha uma expansio de alcance e de monitoramento muito mais
amplo do que a construgio metaforica de George Orwell. Para além disso, a abordagem violenta dessa ultima existe diametralmente
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diversas, cada uma com capacidade distinta para coletar dados. No mesmo sentido, Mark Andrejevic® ex-

plica que essa descentralizacao
nao exclui a possibilidade de que dados possam ser agregados em um controle centralizado sob certas
circunstancias. A habilidade que autoridades em algumas jurisdicdes possuem para acessar bancos de
dados comerciais, por exemplo, pode tornar possivel a coleta, por uma tnica institui¢ao, de uma ampla
série de dados originalmente capturados por diferentes entidades com propositos variados. Ainda, na
medida em que certas plataformas desenvolvidas por empresas privadas como Google ou Facebook
podem servir de base para uma série de atividades, entidades comerciais possuem a capacidade de
agregar grandes quantidades de dados sob o seu controle.”

Esse traco fluido da TIC na sociedade contemporanea viabiliza a “concentrac¢io” e “desconcentracio”
instantanea dos diversos fluxos de dados. Justamente pela sua natureza liquida, o alcance desse tipo de sis-
tema ¢ ilimitado, o que s6 é possivel em virtude da ideia do aumento constante de trocas viabilizado pela
globalizacio.

Entretanto, existe um “lado negro” da globalizagio, que é o surgimento do medo liquido®, um medo que,
assim como os fluxos de dados, ultrapassa as fronteiras e ignora a soberania estatal. Isso acontece porque
em um planeta globalizado, habitado por sociedades forcosamente ‘abertas’, a seguranca nio pode ser

obtida, muito menos garantida de maneira confiavel, em um tnico pais ou grupo de paises: nao por seus
meios proptios e nio independentemente do estado das coisas do mundo™.

Essa interconexdo cria uma rede de incertezas; afinal, atitudes tomadas de um lado do globo podem gerar
consequéncias danosas para os habitantes do outro lado. Para alguns, como Ulrich Beck®, os tiscos foram
multiplicados em virtude da globalizacdo, constituindo um dos principais problemas a serem resolvidos
pelas sociedades. Contudo, a perspectiva de Beck sofre criticas em virtude de o autor entender que o risco
¢ um fendmeno objetivo. Além disso, outros autores consideram que Beck nao leva em considera¢ao o fato
de que o risco é construido de acordo com interesses politicos e comerciais, o que ficou claramente visto
apo6s os atentados nos Estados Unidos, no dia 11 de setembro de 2001.

Sob essa perspectiva, Zygmunt Bauman® critica a ideia de que se vive em uma sociedade de risco. Para
ele, o risco s6 existe se for considerado que o mundo funciona de modo regular, sob parametros roteiriza-
dos, o que ¢ exatamente o contrario daquilo possibilitado pela multiplicagao das incertezas.

A razio disso € que os riscos podem ser estatisticamente calculados diante de um cenario de razoavel ho-
mogeneidade, o que, para Bauman, ndo acontece no mundo atual. Como resultado, o referido autor entende
que o conceito de risco ndo é compativel com o mundo contemporineo, “negativamente globalizado”. Para
ele, o que torna o mundo atual perigoso é, justamente, a natureza incalculavel dos perigos, o que gera um
dos grandes paradoxos contemporaneos: por um lado, vive-se em um mundo com ferramentas tecnolégicas
incriveis e com enormes potenciais para resolver diversos problemas que poderiam gerar incertezas e medo
no homem; por outro, nunca os seres humanos sentirtam-se tao inseguros.

oposta a oferecida pela TIC, essa caracterizada pela seducio e entretenimento envolvidos na disponibilizacao de dados e concordan-
cia com métodos de monitoramento.

2 ANDREJEVIC, M. Ubiquitous surveillance. In: BALL, K.; HAGGERTY, K. D.; LYON, D. Routledge handbook of surveillance
studies. New York: Routledge, 2012. p. 91-98. p. 91.

#  No original: “This is not to rule out the possibility that data might be aggregated under centralized control under certain cit-
cumstances. The ability of authorities in some jurisdictions to access commercial databases, for example, would make it possible
to collect under one umbrella a range of data originally captured by different entities for varying purposes. Also, to the extent that
certain platforms devised by companies like Google or Facebook might serve as the basis for a range of different activities, com-
mercial entities have the ability to aggregate large swathes of data under their control.”

# BAUMAN, Z. Medo liguido. Tradugio de Catlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008.

2 BAUMAN, Z. Medo liguido. Tradugio de Catlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008. p. 127.

»  BECK, U. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradugio de Jorge Navatro, Daniel Jiménez e Maria Rosa Borras.
Barcelona: Paidés, 1998.

% BAUMAN, Z. Medo liguido. Tradugio de Catlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008. p. 129.

NETO, Elias Jacob de Menezes; MORAIS, Jose Luis Bolzan de; FAUSTO, Victoria Layze Silva. Os impactos das tecnologias da informacao no fluxo de pessoas: violacoes da liberdade em um mundo

Y1 securitizado. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.68-84, 2019

=J)



Embora nio seja possivel concordar integralmente com Bauman — afinal, o risco existe e o seu calculo
em meio a heterogeneidade é o principal proposito das técnicas de big data e predictive analytics —, pode-se
afirmar que a incerteza, mais do que o risco, ¢ uma das caracteristicas da modernidade liquida.

Como consequéncia, também, é possivel dizer que riscos sao, simultaneamente, reais e construidos, ou
seja, eles sdo, em parte, fato; em parte, ficcao?. Sio reais porque fazem parte da vida cotidiana, sejam em
escala individual ou coletiva, micro ou macro, mas também sio construidos, uma vez que a sua percepcao
pode ser amplificada ou diminuida. Em outras palavras®:

de um oceano de possiveis riscos, o poder constréi o conhecimento que destaca, esconde ou nega certos

riscos e transforma riscos reconhecidos em aceitaveis ou inaceitaveis. O risco ¢ politizado e o medo
coletivo ¢ aproptiado como uma forma de estruturar tolerancia ou intolerancia.”’

Um dos exemplos classicos dos medos vividos pelas sociedades contemporaneas é o terrorismo, que,
seguindo a tendéncia de liquefagdo da modernidade liquida, descentraliza a guerra e a violéncia, que deixam
de ser coordenadas e associadas a um determinado espaco fisico.

Logo, a propria ideia de “guerra ao terror” é extremamente contraditoria, pois o sentido tradicional de
guerra estd ligado a modernidade sélida. Os pesados armamentos das grandes guerras mundiais, por exem-
plo, foram desenhados para localizar e destruir alvos especificos, ndo as células terroristas, estas caracteriza-
das pela desvinculagdo a um territério especifico, descentralizaciao e mobilidade.

Nesse contexto antiterrorista, a aplicacdo de ferramentas de big data que caracterizaram as novas TICs
apostam em técnicas preditivas como forma de neutralizar os riscos, o que acaba por diminuir o limiar entre
risco toleravel e intoleravel. Como resultado, desvia-se do foco em fatos e passa-se a agir mediante especu-
lagoes™, construindo a ideia de uma constante iminéncia de ataques terrortistas, o que reforca, ainda mais, o
desenvolvimento de técnicas preventivas de risco, retroalimentando esse ciclo.

Os ataques terrotistas, por sua natureza, constituem um tipo de ameaca que nao pode ser prevista ou
calculada por meio dos métodos tradicionais — e, portanto, nao constituem um “risco”, mas uma incerteza
na perspectiva de Bauman®. Em uma anilise mais sébria, McCulloch e Wilson compreendem a ameaga do
terrorismo, simultaneamente, como incerteza e risco. Segundo os autores™,

o risco e a incerteza tém muito em comum e Nao sdo conceitos separados ou binarios [...] O risco ¢

inerentemente incerteza, e tanto risco quanto incerteza estao ambos ligados a duvida e a inseguranca. O

risco, contudo, sugere um conceito mais aberto ao calculo ou estimac¢io baseada em evidéncia, enquanto

a incerteza é mais proxima ao desconhecido e incalculdvel™.

Logo, os instrumentos preditivos associados as TICs no mundo contemporaneo encontram lugar, jus-
tamente, nas incertezas, pois envolvem uma substitui¢ao do céalculo do risco pela especulagdo de modelos

# MCCULLOCH, J.; WILSON, D. Pre-crime: pre-emption, precaution and the future. New York: Routledge, 2016.

#  MCCULLOCH, J.; WILSON, D. Pre-crime: pte-emption, precaution and the future. New York: Routledge, 2016. p. 38.
#  No otiginal: “From an ocean of possible risk, power builds knowledge that highlights hides or denies certain risks and con-
structs acknowledged risks as either acceptable or unacceptable. Risks are politicized and public fears appropriated as a way of
structuring tolerance and intolerance.”

% Aqui, a “especulacio” pode it longe demais. Em 2001, 0 DARPA desenvolveu um “metcado futuro do otiente médio” — chamado
Policy Analysis Market, vinculado ao projeto FutureMAP — que funcionava como uma bolsa de valores, permitindo que contratos futuros
fossem negociados com base nas possibilidades de desfechos para eventos em paises do Oriente Médio — o que levava em conta,
inclusive, a tomada de poder por grupos considerados terroristas. A teotia por tras deste mercado é a de que o valor monetario de um
contrato futuro reflete a probabilidade de acontecimento de um evento a ele relacionado, uma vez que os investidores negociam contratos
com base em informacoes privilegiadas. Em tese, aqueles com informagSes sobre mudancas politicas no Oriente Médio forneceriam
indiretamente informacoes aos EUA por meio do aumento ou diminui¢io do valor de mercado dos contratos futuros no Oriente Médio.
' BAUMAN, Z. Medo liguido. Tradugio de Catlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008. p. 129.

2 MCCULLOCH, J.; WILSON, D. Pre-crime: pte-emption, precaution and the future. New York: Routledge, 2016. p. 41.

% No otiginal: “Risk and uncertainty have much in common and are not discrete or binary concepts [...] Risk is inherently un-
certain, and both risk and uncertainty are closely related to doubt and insecurity. Risk, however, suggests a concept more open to
calculation or estimation based on evidence, while uncertainty is more closely aligned to the unknowable and incalculable.”
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computacionais de futuros provaveis. Como consequéncia da utilizagdo desses modelos, transfere-se cada
vez mais poder para os atores publicos e privados, que detém a tecnologia capaz de realizar essa analise
preventiva.

Esse movimento faz parte de uma mudanga de paradigma da defesa em direcdo ao da seguranca. Essa
“securitizacao”, que caracteriza a “guerra contra o terrot”, significa™

[...] o movimento de uma atitude reativa e conservativa em direcio a outra ativa e construtiva, tanto
dentro quanto fora das fronteiras nacionais: da preservagiao da atual ordem social e politica interna
para a sua transformacio e, similarmente, de uma atitude de guerra reativa, que responde aos ataques
externos, para uma atitude ativa, que busca antecipar o ataque®.

Como 6bvia consequéncia, a securitizagdo enfraquece a soberania moderna em virtude da sua capacida-
de para normalizar uma situacdo de guerra constante, que deveria ser excepcional. Desestabiliza-se, assim,
o poder em dire¢ao aos atores publicos — das grandes poténcias — e privados, detentores da tecnologia
da informacao.

Tais atores passam a coletar a maior quantidade possivel de dados sob a alegacao de que, se devidamente
analisadas, tais informag¢bes podem ajudar a diminuir as insegurancas da sociedade contemporanea. Para
esse discurso, a supera¢do das técnicas estatisticas tradicionais em direcio aos modelos preditivos permite
encontrar sentido no meio do caos, transformando o incalculavel em probabilidade e a ddvida, em agao
politica.

4 Surveillance e modificacao do espaco: a desterritorializacao das fronteiras

A relagdo existente entre a TIC e o espago tem fundamento na natureza de expansido de amostras e
efeitos que aquela possui e a qual gera, por consequéncia, 0 movimento que acontece para além das barrei-
ras fisicas, alterando, desse modo, a percep¢io de espaco como delimitador de territorios. Isso ocorre por
dois motivos principais: o primeiro, em virtude da relacdo entre as novas tecnologias da informagao e a
desconstrucio dos espagos na modernidade liquida. O segundo, em virtude da consequéncia da analise do
panéptico, especialmente no que diz respeito a passagem do modelo pandptico para o pos-pandptico, o que
esta, diretamente, vinculado a ideia de desterritorializacao.

Essa desterritorializacio ndo gera mais liberdade, mas o contrario, como visto na ideia de mudanca da
sociedade disciplinar para a sociedade do controle. Isso tende a fortalecer novos tipos de estruturas de poder
capazes de gerar efeitos negativos para os direitos humanos sem o necessario contraponto do aparato juri-
dico estatal, cuja possibilidade de controle vé-se reduzida diante da diminui¢do de importancia de elementos
tipicos de constitui¢io do Estado, como é o caso do territério. Nesse mesmo sentido, William Bogard™
afirma que

[...] nenhum poder de policia ¢ capaz de controlar a desterritorializacdo da [surveillance|, porque o
nimero de conexdes virtuais em uma rede rizomatica sempre supera o nimero de pontos que podem
ser verdadeiramente monitorados (se um caminho estd bloqueado, outro pode ser encontrado). Se a
[surveillance] esta relacionada ao controle ¢ a policia, ela também pode possui tendéncias ‘anti-policia’ e
‘anti-controle’, ambas inerentes 2 sua desterritorializacio®.

*  HARDT, M.; NEGRI, A. Multitude: war and democracy in the age of empire. New York: The Penguim Press, 2004. p. 20.
»  No original: “[...] the movement from a reactive and conservative attitude to an active and constructive one, both within and
outside the national boundaries: from the preservation of the present domestic social and political order to its transformation, and
similarly from a reactive war attitude, which responds to external attacks, to an active attitude that aims to preempt attack.”

% BOGARD, W. Simulation and post-panopticism. In: LYON, D. Theorizing surveillance: the panopticon and beyond. Cullompton:
Willan Publishing, 2006. p. 97-122. p. 101.

7 No original: “[...] no police powet is capable of controlling the detetritorialization of surveillance, because the numbert of vit-
tual connections in a rhizomatic network always exceeds the number that can actually be monitored (if one path is blocked, another
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Nessa direcdo, a ideia de surveillance assemblage® é extremamente util, por ser capaz de demonstrar que a
reconfiguracdo horizontal e rizomatica das técnicas de coleta massiva de dados viabiliza o exercicio do con-
trole independentemente da vinculagdo a um territério especifico e das fronteiras.

No entanto, as fronteiras constituem, tradicionalmente, os limites de um determinado territorio e de um
Estado. Por um lado, a globalizacao necessita de que tais fronteiras sejam permeaveis o suficiente para permitir
que pessoas, bens e capitais circulem livremente. Por outro, as fronteiras, também, sdo locais de controle, ou
seja, devem ser capazes de impedir a entrada de individuos indesejados. Nas palavras de David Lyon™, “[...] em
um mundo acelerado e movel, a ideia de que fronteiras sao barreiras a0 movimento ¢ uma irritagao inaceitavel.

Contudo, em um mundo dominado pelo medo e inseguro, tais fronteiras fazem muito sentido™.

Essa necessidade de permeabilidade das fronteiras é extremamente dificil, especialmente, em um mundo
onde vigora a ameagca difusa e indeterminada do terrorismo. Como possibilitar a livre circulagdo de pessoas
e, a0 mesmo tempo, evitar a entrada de potenciais ameagas? Trata-se de uma situagio-modelo para a com-
preensio das TICs, especialmente, quando entendidas como ferramentas capazes de discriminar individuos
em grupos de interesse e risco.

As fronteiras, sob a perspectiva da coleta e andlise massiva de dados, deixaram de ser um espaco fisico
localizado nos limites geogrificos dos Estados. Sob esse aspecto, Peter Adey*! explica que

pessoas e coisas cruzam, fluem e intrometem-se contra fronteiras que nao sdo mais encontradas nas
bordas dos Estados. As fronteiras podem até mesmo se localizar dentro, e agora fora, dos containers
territoriais como corpos muito alongados, informatizados e puxados e empurrados para dentro e
através das fronteiras nacionais. A [surveillance] patece destrespeitar os tradicionais limites jurisdicionais
do Estado-na¢do através de sistemas transfronteiricos e interoperaveis nacionais e internacionais,
paradoxalmente, com o objetivo de fortalecer as suas fronteiras*.

Desde os atentados terroristas de 11 de setembro, o aeroporto passou a ser um dos locais onde a mais
alta tecnologia ¢ utilizada para controlar o fluxo de pessoas e objetos. Veja-se, por exemplo, o uso de scanners
que verificam os corpos dos viajantes para “enxergar’ através das roupas na busca por armas, explosivos
e itens ilegais (tais tecnologias sao conhecidas como backscattered x-ray e millimeter wave scanner). Embora nao
seja o proposito deste trabalho, tal nivel de tecnologia permite visualizar a quantidade de investimentos que
sao realizados no segmento de seguranca e controle de fronteira.

Porém, tais tecnologias sdo visiveis somente nos “checkpoints’ dos aeroportos. Ao contrario delas, o
que importa para este trabalho sdo as formas invisiveis de assegurar o controle do fluxo de pessoas pelas
fronteiras. Isso acontece em virtude da capacidade que a tecnologia da informacio possui para “desmate-
rializar” aquilo que ¢ sélido. As pessoas sdo “virtualizadas” em forma de data-doubles, ou seja, agregados de
informacdes reunidas sobre elas. Essas informagdes sdo coletadas de bancos de dados diversos — publicos,
privados, nacionais, internacionais — e, também, do préprio corpo do individuo — por exemplo, por meio

can be found). If surveillance is about control and the police, it also has these ‘anti-police’, ‘anti-control’ tendencies too, immanent
to its deterritorialization.”

%O conceito de surveillance assemblage diz respeito 2 expansio da possibilidade de controle ao distribuir o fluxo de dados entte os grupos
que compdem a rede de informagio utilizada nas esferas tanto privadas quanto publicas, compondo, com isso, uma unidade funcional de
segmentos individuais de fluxos informacionais. E uma perspectiva que propotciona a equiparagio dos que, numa perspectiva de verticali-
dade hierarquica, estariam no controle junto aqueles que, no mesmo ponto de vista, estariam sendo “observados”. Cf. ERICSON, R. V;
HAGGERTY, K. D. The surveillant assemblage. British Journal of Sociology, London, v. 51, n. 4, p. 605-622, dez. 2000.

¥ LYON, D. Surveillance studies: an overview. Cambridge: Polity, 2007. p. 132.

* No original: “[...] in a speeding and mobile wotld, the idea of borders as bartiers to movement is an unacceptable irritation, but
in a fearful and unsafe world such borders make a lot of sense.”

' ADEY, P. Bordersm identification and sutveillance: new regimes of border control. In: BALL, K.; HAGGERTY, K.; LYON,
D. Routledge handbook of surveillance studies. New York: Routledge, 2012. p. 193-200. p. 193.

2 No original: “Peoples and things cross, flow and butt up against borders which ate no longer found at the edges of states.
Borders might even be located within and now outside territorial containers as bodies too are stretched, made informational and
pulled and pushed within and across national boundaries. Surveillance seems to disrespect the traditional jurisdictional limits of

nation-states by transborder supranational and interoperable surveillance systems in order to, paradoxically, reinforce their borders.”
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da inser¢do de informagoes biométricas em passaportes. Assim, perde relevancia o “ser humano real”, uma
vez que ele somente pode ser analisado quando entra nas bases de dados.

Essa interacdo entre fronteiras e bancos de dados de origem privada — como os programas de milha-
gens das companhias aéreas, empresas de cartido de crédito etc. — faz com que as fronteiras percam, cada
vez, mais a sua natureza de limites politicos da soberania de um Estado e passem a ser, cada vez mais, rela-
cionadas aos interesses econdmicos dos controladores das bases de dados.

Nessa tendéncia de virtualizacdo, as fronteiras, também, sio transformadas em iteragdes de programas
de computadores e, com isso, passa a predominar a tendéncia da desvinculacdo entre a fronteira e o territo-
rio. Nas palavras de Peter Adey®,

em virtude da conjuga¢io contemporanea de todos esses sistemas distribuidos de captura de dados,
distribuicio e de tomada de decisoes, a [surveillance] nas fronteiras ¢ melhor descrita por Mark Salter
como deslocalizadas — a fronteira ¢ movida para fora do centro e da costa. A afinidade do Estado pelo
“controle remoto” |...] é particularmente evidente em programas de liberagio prévia do controle de
fronteira [...] vemos novas ideias sobre fronteiras serem propostas através de uma linguagem aprimorada
de seguranca de fronteira que tem cada vez menos a ver com a ideia enclausurada de controle territorial
e mais com o gerenciamento dos fluxos populacionais*.

Com isso, as fronteiras, assim como as pessoas, deixam de ser consideradas em sua caracteristica fisica,
como uma linha desenhada no mapa. As fronteiras passam a “acontecer’” no momento em que as informa-
¢Oes sao concatenadas e decisoes sao tomadas com base nestas concatenagdes. Dessa maneira, a tecnologia
da informacao possibilita a desvincula¢do entre fronteiras e territorios, de modo que os potenciais riscos sao
avaliados antes mesmo de concretizarem-se.

Esse deslocamento de fronteiras fica claro, por exemplo, quando um brasileiro pretende viajar para os
Estados Unidos. Pelas regras atuais, é necessario solicitar uma autorizagdo prévia de viagem (visto) nos
consulados localizados no Brasil. Embora a obten¢ido de um visto nao impega que ocorra nova analise do
viajante quando da sua chegada ao territério estadunidense, a ndo concessao dessa autorizagdo prévia im-
possibilita até mesmo o embarque do passageiro no avido.

Nessa situacdo, a fronteira estadunidense ¢ “materializada” dentro do Brasil quando um sistema de
computador e um oficial de imigracdo daquele pais decidem se o solicitante pode ou nio receber o visto.
Esse cenario constitui aquilo que Mark Salter” vé como “um exemplo concreto de desterritorializacio da

soberania, onde o Estado desfruta de autoridade e preferéncia legal fora do seu territério nacional”™*.

Além disso, diversos sistemas permitem uma analise de elegibilidade para entrada em um determinado
territorio antes mesmo de o viajante adentrar nele. Além dos ja mencionados API e PNR, sistemas como o
Eletronic System for Travel Authorization (ESTA), nos EUA e a segunda versao do Schengen Information Systens (SIS
1I), na Unido Eutopeia verificam, previamente, se o viajante cumpre determinados requisitos de seguranca®’.
Caso esses sistemas nao aprovem o viajante, ele é impedido de embarcar na aeronave.

% ADEY, P. Bordersm identification and sutveillance: new regimes of border control. In: BALL, K;; HAGGERTY, K.; LYON,
D. Routledge handbook of surveillance studies. New York: Routledge, 2012. p. 193-200. p. 198.

* No original: “Bearing witness to the contemporary assembling of all of these distributed systems of data capture, distribution
and decision-making, border surveillance is best described by Mark Salter as delocalized — the border is moved off-center and off-
shore. The state’s affinity for “remote control” [...] is particularly evident in border pre-clearance programs. [...] we see new ideas
about the border being proposed through an enhanced language of border security which has less and less to do with container-like
territorial control but rather the management of population flows.”

#  SALTER, M. B. The global visa regime and the political technologies of the international self: borders, bodies, biopolitics. A/
ternatives, v. 31, n. 2, abr. 2006. p. 167-189. DOI: 10.1177/030437540603100203. p. 170.

% No original: “a concrete example of the detertitorialization of sovereignty, whete a state enjoy authority and legal precedence
outisde of its national territory.”

7 Diversos outros sistemas possuem, dentre vétias fun¢des, a de controlar os fluxos de pessoas antes mesmo de elas chegarem ao
territorio do pafs de destino, como os exemplos estadunidenses do Terrorist Identities Datamart Environment (TIDE); Secondary Security

Screening Selection (SSSS); Secure flight program.
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Um outro exemplo de sistema ¢é aquele utilizado pela agéncia de transportes dos EUA, a TSA, para ge-
rar a ja mencionada “no fly /is?”, um banco de dados formado por pessoas com potenciais vinculos com o
terrorismo e que nao podem embarcar em avides cujo destino ou origem seja aquele pafs. No exemplo do
brasileiro com um visto valido, caso ele va parar, posteriormente, naquela lista, a fronteira dos EUA sera
fechada para ele no momento em que ele efetuar a reserva do bilhete aéreo. Como esse tipo de sistema
separa a fronteira do territorio e o data-double da pessoa, é extremamente dificil demonstrar que um nome
esta naquela lista por um engano. Da-se mais confiang¢a ao sistema do que ao ser humano concreto, exceto,
obviamente, nos casos absurdos — geralmente, envolvendo pessoas poderosas — quando fica claro que a
identidade do individuo nio pode corresponder aquele data-double®.

Nessa perspectiva de desterritorializacdo dos espacos e, por conseguinte, das fronteiras, é necessario
analisar, ainda, como a alteracdo do mundo espacial pelas tecnologias de informacao ¢ capaz de afetar a
liberdade individual de ir e vir, uma vez que os limites das fronteiras, naturalmente, acompanham essas mes-
mas barreiras. Para visualizar esta implicagdo, neste trabalho, utiliza-se a ideia de banodptico, tratado a seguir.

5 As fronteiras como controle de fluxos: o bandptico

E a partir desse controle das fronteiras que Didier Bigo® trabalha a ideia de banéptico. Ainda que te-
nham sido feitas as ressalvas em relacio ao modelo pandptico, é interessante a metafora elaborada pelo
autor em relacio a légica de exclusdo de grupos formados por pessoas mais frageis — pobres, imigrantes,
refugiados etc. —, viabilizadas pelas técnicas da swrveillance — publica ou privada. Embora faga alusio ao
panéptico, Bigo busca deixar claro que as praticas da surveillance sio descentralizadas e que funcionam com
base em uma assenzblage entre fluxos de dados publicos e privados em diversos lugares do planeta. Isso pos-
sibilita a compreensdo do “ban-optigne” mais como um jogo de palavras do que como um modelo tedrico
fundamentado no panéptico.

A palavra “ban-gptigue” é fruto da junc¢do de “bando” (abandono, banimento), empregada por Giorgio
Agamben™ e o panéptico de Foucault. Indica a capacidade que as tecnologias da informagio, ao viabili-
zarem a coleta, transmissdo, armazenamento e processamento de dados, possuem para separar grupos de
interesses politico ou econémico.

No exemplo de Didier Bigo, fica claro como essas técnicas da surveillance surgem para fundamentar no-
vos discursos que pregam uma situagao de inseguranca global e que tém como objetivo ajudat no controle
do deslocamento dos indesejados. Esses mecanismos de uso ubiquo — visto que ¢é dificil distinguir entre
publico e privado, como ficou evidente na associacdo entre a NSA e empresas privadas no caso Edward
Snowden — possibilitam ndo apenas a exclusio de uma categoria social em um determinado Estado, mas,
em virtude da sua indeterminacdo e fluidez, de diversas estruturas de poder globalmente interconectadas.
Nesse sentido, Zygmunt Bauman e David Lyon®' afirmam que “o bandptico opera nos espagos globaliza-
dos além do Estado-nagao, assim, os efeitos do poder e da resisténcia ndo sao mais sentidos somente entre

Estado e sociedade”*?.

#  Além do exemplo do Senador T. Kennedy, demonstrado anteriormente, existiram situages absurdas quando, até mesmo, cri-

ancas de 4 anos de idade foram colocadas na “no fly list” por suspeita de envolvimento com o terrorismo. A matéria da agéncia As-
sociated Press publicada no portal NBC News esta dsponivel em <http://www.nbenews.com/id/10725741/ns/us_news-security/t/-
yeat-old-turns-government-no-fly-list/#.Vvhpm8csZcs>. Acesso em: 26 mar. 2018.

¥ BIGO, D. Security, exception, ban and surveillance. In: LYON, D. Theoriging surveillance: the panopticon and beyond. Cullomp-
ton: Routledge, 2006. p. 46-68.; BIGO, D. Globalized (in) security: the field and the ban-opticon. In: BIGO, D.; TSOUKALA, A.
Terror, insecurity and liberty: iliberal practices of liberal regimes after 9/11. New York: Routledge, 2008. p. 10-48.

¥ AGAMBEN, G. Homo sacer: o poder soberano e a vida na rua. Tradu¢io de Henrique Burigo. Belo Hotizonte: UFMG, 2007.

1 BAUMAN, Z.; LYON, D. Liguid surveillance: a conversation. Cambridge: Polity, 2013. p. 63.

2 No original: “the ban-opticon operates in globalized spaces beyond the nation-state, so the effects of power and resistance are
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E a associacio entre o banéptico — viabilizado pela TIC — e a globalizacio que permite o paradoxal
surgimento simultaineo de mobilidade de fluxos de pessoas e a securitiza¢do das fronteiras. Para Stephen
Graham®, essa mudanga decorre da transformagio da natureza do Estado nacional, que se distancia, cada
vez mais, do seu papel de garantidor de uma comunidade de cidaddos dentro de um territdrio. Para o autor,
o Estado torna-se, cada vez mais, um ator dentro de sistemas organizadores internacionais cujo objetivo é
viabilizar o controle dos fluxos de pessoas, separando entre aqueles que merecem adentrar no territério e
outros, infelizes, que nao sdo “merecedores” desse direito.

As fronteiras, assim, tornam-se semipermeaveis, uma vez que permitem o transito de pessoas, bens e
capitais, mas com o continuo controle destes fluxos. Essa reconfiguracio das fronteiras ¢é viabilizada pelas
“guerras” desterritorializadas da modernidade liquida, como ¢ o caso da ja mencionada “guerra contra o
terror”, centrada em ideais vagos de seguranca puiblica em vez da busca pela conquista de territorios, como
eram as guerras da modernidade sélida. Como resultado, é possivel concluir que essa nova “fronteira vit-
tual” deixa de ser uma estrutura rigida, tornando-se um espaco flexivel que se modifica conforme as neces-
sidades de controle dos fluxos™.

Pelo exposto, fica 6bvio que os tradicionais limites do Estado-na¢io sdo modificados pela ideia de survei-
lance, que deve ser entendida ndo apenas como um olhar vigilante unidirecional, mas como um fenémeno
da vida contemporanea que atinge todos os membros das sociedades altamente interconectadas. Como
resultado, deslocam-se, também, as fronteiras, que deixam de ser apenas um limite territorial do Estado e
passam a fazer parte desses fluxos de dados.

Uma vez que pessoas e fronteiras sao “virtualizadas”, as comunicacOes entre esses dois componentes
passam a ocorrer, também, em um ambiente virtual que é independente da sua localizacdo geografica. Isso
faculta que riscos sejam avaliados antes mesmo que as potenciais ameagas cheguem ao territério do Estado,
além de permitir a passagem daqueles que, pelas regras do sistema, sdo considerados viajantes “legitimos”
— ou seja, de interesse comercial.

E por isso que a ideia de surveillance como violadora da liberdade e, por conseguinte, da democracia, é
essencial para compreender o fendmeno de desterritorializagdao das fronteiras. Os critérios para decisao e as
fontes dos dados que alimentam esses sistemas, dificilmente, passam pelo crivo democratico, o que facilita
a perpetuacio de tratamento desigual e discriminatério.

O “local” onde as portas de um pafs sdo abertas ou fechadas nio corresponde, necessariamente, aos limi-
tes do territorio desse local. Assim, é possivel concluir que, para aqueles que se enquadram no “modelo” de
viajante desejavel, a globalizacdo esta realmente acontecendo e o transito de pessoas esta cada vez mais facil.
Por outro lado, as minorias e os individuos que nido se enquadram naquele “modelo” encontram, sempre,
mais dificuldade para transitar livremente. Para essas pessoas, os “muros” das fronteiras estdo cada vez mais
altos e aparecem antes mesmo que cheguem ao seu destino.

Desse modo, ¢ imprescindivel analisar como a coleta e o processamento de dados violam a democracia e
os direitos humanos como um todo, especialmente quando a liberdade daquelas pessoas que sdao colocadas
nas categorias cujas restricdes sao maiores é delimitada por critérios ndo democraticos. Isso porque, sendo
o processamento de dados elemento essencial para interagdes pertencentes a estrutura democratica, ¢ fun-
damental que a ampliacdo de atuacdo acontega, também, para todos os envolvidos.

no longer felt merely between state and society.”.
% GRAHAM, S. Cities under siege: the new military urbanism. London: Verso, 2010. p. 89.
*  GRAHAM, S. Cities under siege: the new military urbanism. London: Verso, 2010.
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6 Consideracoes finais

Na andlise acima, buscou-se esclarecer que os sistemas de computadores sao alimentados com informa-
¢Oes sobre seres humanos reais e esta classificagdo, por mais virtual que pareca, acaba por colocar pessoas
em grupos diversos — sejam eles de risco, de interesse, de saude etc. —, afetando, de modo relevante, as

suas vidas.

Essas viola¢oes, embora frequentemente ignoradas, sao de extrema importancia e s6 podem ser percebi-
das a partir do paradigma da surveillance. Afinal, a abordagem da mera vigilancia é incapaz de demonstrar que
outros direitos humanos — além da privacidade — podem ser violados como decorréncia da capacidade
que os sistemas de processamento digitais possuem para analisar e classificar dados.

Esta-se, portanto, diante de outro efeito das TICs no territorio, que é pressuposto da Teoria do Estado.
Os limites territoriais sdo transformados em concatenagdes de quantidades inimaginaveis de dados oriundos
de entidades publicas e privadas. Nos mais diversos lugares do mundo, aquelas analises estatisticas servem
como fundamento para que um soffware garanta ou impeca a mobilidade das pessoas. Como resultado, o
exercicio de um direito fundamental — a liberdade de locomoc¢ao — fica condicionado as iteracdes de um
sistema cujos critérios de funcionamento sio extremamente opacos.

A desnecessidade do elemento confinador — espacial ou territorial —, viabilizada pelas TICs, modifica,
também, as relacdes do homem com o espago por meio do deslocamento das fronteiras. Tal fenémeno
desvincula a tradicional concepgao de fronteira como um lugar fisico, transformando os limites territoriais
dos Estados em um “acontecimento” que surge no momento em que decisdes sdo tomadas por sistemas de
computador para permitir ou impedir o fluxo de pessoas pelo globo.

E possivel, pois, perceber que as fronteiras nio permaneceram incélumes. Além das evolugdes na tec-
nologia da informacio, isso decorre da mudanga do cenario politico, que viabiliza a incessante busca pela
criacdo e ampliagdao das “areas seguras”. Essas alterages ficam ainda mais claras quando colocadas a partir
do paradigma da surveillance. Partindo-se dessa categoria, percebe-se que o controle dos fluxos de pessoas
nao tem um alvo especifico: todos os individuos e grupos devem ser constantemente analisados para a de-
terminagao do risco que representam.

Uma leitura a partir da matriz tedrica dos surveillance studies permite concluir que, ao contrario do que
poderiam deduzir as visdes ingénuas sobre a globalizacdo, o fato de o mundo estar cada vez mais conec-
tado ndo extinguiu as fronteiras. Os limites territoriais do poder politico estatal sdo, agora, extremamente
modulaveis, o que nao significa que sejam inexistentes. Para aqueles que se encontram fora dos modelos
estatisticos de risco aceitavel, as fronteiras nunca foram tdo presentes e intransponiveis como sao hoje.
Ainda ¢ necessario muito mais do que a rede digital expansiva para que a estrutura democratica dos direitos
humanos seja nao liquida, mas, em contraste a modernidade informacional, sélida — inclusive para aqueles
que sio considerados “indesejaveis”.
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Resumen

En este trabajo se analiza el delito de enaltecimiento del terrorismo y de
humillacién de sus victimas. Este delito es uno de los numerosos y contro-
vertidos instrumentos creados por el legislador penal espafiol para luchar
contra el discurso del odio terrorista; siendo posiblemente el que de forma
mas frecuente se ha utilizado por nuestros Tribunales con tal propésito. Pre-
cisamente, su uso reiterado por parte de nuestros tribunales ha dado lugar a
una interesante evolucion jurisprudencial que es analizada en este trabajo y
que ha tratado de definir los contornos de dicho delito con el fin de conse-
guir que su prohibicion resulte compatible con el necesario respeto y garan-
tia de la libertad de expresion que debe brindar todo Estado democratico de
Derecho que quiera ser tenido realmente como tal.

Palabras clave: Terrorismo, discurso del odio, libertad de expresion, Enal-
tecimiento del terrotrismo, humillacién de las victimas del terrorismo, delito
de clima.

Abstract

In this paper is analyzed the crime of glorifying terrorism and humiliating
its victims. This crime is one of the numerous and controversial legal instru-
ments created by the Spanish penal legislator to fight against the hate speech
of terrorism; being possibly the one that more frequently has been used
by our Courts with this purpose. Precisely its reiterated use by our Courts
has given rise to an interesting jurisprudential evolution that is analyzed in
this research and that tried to delimite this crime in order to achieve that its
prohibition is compatible with the necessary respect and guarantee of the
freedom of speech that must be provided by any democratic State of Law
that pretend to be really considered as such.



Keywords: Terrorism, hate speech, freedom of speech, Glorifyng terrorism, Humiliating Victims of terro-
rism, climate crime.

1 Introduccion

El terrorismo no es algo nuevo. Desgraciadamente, algunos pafses, como Espafia, conocen bien y han
padecido durante afios las consecuencias derivadas de la actuacién dentro de su territorio de varias organi-
zaciones terroristas que trataban de conseguir fines politicos diversos mediante el empleo de la violencia, la
intimidacion y el terror.

No puede sorprender entonces, que el ordenamiento espafiol fuese, posiblemente junto al vigente en el
Reino Unido, el que disponfa, de entre los de nuestro entorno y ya antes de la irrupcién del denominado
terrotismo yihadista, de una mayor variedad de instrumentos penales, tanto materiales como procesales,
especificamente destinados a luchar contra este fenémeno delictivo. Unos instrumentos que se caracteriza-
ban tanto por haber procedido a intensificar de forma notable la respuesta punitiva establecida frente a las
conductas delictivas que se calificaba como terroristas, como por haber efectuado una notable ampliacién y
adelantamiento de las posibilidades de intervenir penalmente frente a su posible realizacion.

Lo primero lo hizo tanto incrementando las penas aplicables a muchos delitos (asesinatos, secuestros,
detenciones ilegales, etc...) por el mero hecho de que se hubiesen cometido desde organizaciones terroris-
tas y con las finalidades que éstas perseguian', como estableciendo un régimen especial de determinacion
y, sobretodo, de ejecucion de las penas aplicables a los responsables de dichos delitos mucho mas severo y
riguroso que el previsto para el resto de conductas delictivas®.

Lo segundo lo realiz6 no solo castigando de forma expresa los actos de participacion intentada en dichos
delitos terroristas, sino también creando una serie de figuras, (p. ¢j. la de pertenencia a organizaciéon o grupo
terrorista (art. 572.2 CP) o la de colaboracion puntual con la misma (art. 577 CP)), que han venido a castigar
como delitos autonomos y consumados la ejecucién de muchas conductas que se cometian dentro o como
apoyo a las peligrosas organizaciones terrotistas, pero que estaban todavia muy alejadas del comienzo real de
la ejecucion o incluso de la mera preparacion real de los concretos atentados que las caracterizaban.

Los instrumentos y mecanismos de respuesta penal al terrorismo tradicional eran sin duda numerosos,
variados, severos y también, por qué no decirlo, bastante controvertidos.

Sin embargo, el terrorismo ha evolucionado o mutado en los dltimos tiempos, sobretodo, como con-
secuencia de la irrupciéon del denominado terrorismo yzbadista; un terrorismo que presenta una serie de
peculiaridades que lo distinguen y diferencian claramente del que podriamos denominar como terrorismo
“tradicional, lo que ha llevado a que se cuestione seriamente si los instrumentos creados para luchar contra
esta forma mas clasica de terrorismo pueden resultar realmente adecuados y efectivos para hacerlo también
contra esta nueva y diferenciada modalidad.

1 Asi MUNOZ CONDE, E Derecho penal. Parte Especial. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2017. p. 781 o CANO PANOS. M. A.
“La reforma de los delitos de terrotrismo”, en Estudios sobre el Cddigo penal reformado (Leyes Organicas 1/2015 y 2/2015) Ed. Dykinson,
Madrid, 2015, p. 913.

2 Asi sucedio, por ejemplo, con la LO 7/2003, de 30 de junio, de medidas de reforma para el cumplimiento integro y efectivo de
las penas, cuyos efectos sobre las penas aplicables a los terroristas, ha comentado, entre otras, LOPEZ PEREGRIN, C. “¢Lucha
contra la criminalidad mediante el cumplimiento integro y efectivo de las penas?” REIC 1 (2003), p. 11 y ss, disponible en http://
www.criminologia.net/ pdf/reic/an01-2003/a12003art2.pdf (dlt. vis. 2-11-2015).

? ‘viejo” terrotismo hablaba, por ejemplo, CANO PANOS. M. A. destacando las diferencias entre uno y otro en
“Reflexiones en torno al “viejo” y al “nuevo” terrorismo”, en REIC 7 (2009), p. 2 y ss, disponible en http://www.ctiminologia.net/
pdf/teic/ano7-2009/a72009art7.pdf (dlt. vis. 13-11- 2017).

<
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2 El discurso del odio al infiel como instrumento terrorista

St algo caracteriza y diferencia al terrorismo yzhadista es que es una forma de terrorismo que responde a
la supuesta existencia de una guerra asimétrica y global que sus integrantes y partidarios han emprendido
contra los pafses a los que consideran contrarios o enemigos de su “pueblo” o comunidad religiosa y de los
valores que los caracterizan. Es, por tanto, un terrorismo que no trata de subvertir el orden constitucional
del concreto pais al que golpea. En ocasiones, ni tan siquiera pretende lograr una finalidad propiamente
politica respecto a dicho pais, (como la de doblegar la voluntad de su opinién publica o de sus politicos para
que desistan, por ejemplo, de tomar parte en una determinada campafa militar). Lo que busca en muchos
casos es, simple y llanamente, ocasionar dolor y terror a los habitantes del Estado en el que ataca y a los de
su entorno como represalia y venganza por los agravios o daflos que supuestamente éstos habian contribui-
do previamente a ocasionar a las personas o colectivos con los que los terroristas se identifican por razones
presuntamente religiosas, aunque ni siquiera las conozcan y éstas se encuentren a miles de kilémetros de
distancia de donde ellos nacieron, vivieron vy, finalmente, atentaron.

Es entonces un terrorismo que tiene, ya en su codigo genético, un marcado caracter trans- o internacio-
nal, cualidad que, sin duda, se ha visto muy favorecida por la difusién en un ambito global de un discurso
muy atractivo para determinados colectivos, marcadamente adoctrinador y basado en una concepcién com-
pletamente manipulada y tergiversada de las tendencias mas radicales del Islam que trata, precisamente, de
fomentar y de avivar el odio hacia aquellos a los que califica como “infieles” o “enemigos”, trasladando una
visién completamente maniquea del mundo que clasifica a todas las personas en amigos (ficles, a los que hay
que proteger y en su caso vengar) y enemigos (infieles, a los que simplemente hay que exterminar). Un dis-
curso que, de hecho, se ha expandido rapidamente a lo largo y ancho del globo, gracias, entre otras cosas, a
su difusion en los modernos medios de informacion y comunicacion y, entre ellos, especialmente en Internet
y en las redes sociales desarrolladas en su seno.

Precisamente, esta marcada base adoctrinadora del terrorismo yibadista es la que puede llevar y, de hecho,
ha llevado a que muchas personas, que no contaban con apoyo ni contacto alguno con ninguna organizacion
terrorista, (los conocidos como “lobos solitarios”), hayan efectuado, de forma completamente autbnoma
y por su cuenta y riesgo ataques contra los “enemigos” de su pueblo o religion y en apoyo de la “guerra
santa” que creen deben librar contra los Estados “infieles” y sus habitantes, incluso aunque ello les haya su-
puesto tener que perder la propia vida para poder llevarlos a cabo, algo que, indudablemente, plantea serios
y evidentes problemas a los tradicionales instrumentos penales de prevencion y lucha contra el terrorismo.

Resulta evidente, en tal sentido, que de nada sirve, por ejemplo, la prevision y amenaza de imposicion
de severas y prolongadas penas de prision (incluso de la tan cacareada pena permanente revisable) para la
comision de asesinatos terroristas, frente aquel que esta dispuesto a dar la vida para cometerlos en aras a
defender las ideas que le ha inculcado discurso del odio yibadista’.

Precisamente por ello, los diferentes legisladores penales de los paises atacados por el terrorismo yibadista
y entre ellos, como no, el espafiol, pese a no haber abandonado su tendencia intensificadora de la represion
penal referida a esta materia, algo que solo se explica desde un punto de vista preventivo general positivo,
cuando no, simplemente desde el mas rancio populismo punitivo, han optado por incrementar también el
numero de figuras delictivas que adelantan la intervencion penal respecto a este tipo de actuaciones, vinien-

* Asilo ponen de manifiesto, por ejemplo, NUNEZ CASTANO, E. quien seflalaba que respecto a estos terroristas la consecuencia

de la no realizacién del acto terrorista resulta mas grave que la posible pena que suftirfan por la imposicién del mismo, con lo que

“«

la prevencion de la norma penal fracasa, ya que “..n0 es que el “terrorista islamico o religioso” no sea susceptible de ser motivado, sino que es
motivado por su propia ley y sus propios sistemas de control social”, en “Tendencias politico criminales en materia de terrorismo tras la L. O.
2/2015, de 30 de marzo: la implementacién de la normativa europea e internacional”, en Revista Penal, n® 37, 2016, p. 128 o CANO
PANOS. M. A. “La Reforma penal de los delitos de terrorismo en el afio 2015. Cinco cuestiones fundamentales”, RGDP 23 (2015),

disponible en http://www.iustel.com (ult. vis. 13-03-2018), p. 14, entre otros.
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do a castigar, entre otras cosas, las iniciales conductas de difusion del discurso del odio que podria llegar a
adoctrinar o a captar a futuros terroristas, en lo que supone un claro intento de prevenir los futuros actos
lesivos que sus receptores podrian llegar a realizar antes siquiera de que lleguen a plantearse como posibi-
lidad real y concreta el ejecutatlos.

3 La proliferacion de los instrumentos penales de lucha contra el discurso
del odio terrorista

Como es sabido, lo habitual para castigar a aquella persona que comunica a un tercero un mensaje diri-
gido o destinado a conseguir que se decida a cometer un delito sera considerarle bien como inductor, bien
como cémplice psiquico de dicho delito’. Sin embargo, para poder calificar y castigar como tal al emisor
de dicho mensaje, su receptor, tras recibirlo, tendra que haber comenzado, cuando menos, a ejecutar el
delito propuesto (p. ¢j. tendra que haber empezado a matar), lo que, en los casos que nos ocupan y dada la
magnitud de los delitos que se pueden realizar, se considera que retrasaria demasiado la intervencién penal,
privando, por tanto, a dicha rama del Derecho de la eficacia preventiva que deberia tener frente a tan peli-

grosos ataques.

Precisamente, para subsanar dicho aparente déficit preventivo, nuestro Codigo penal hace ya tiempo que
opté por castigar, especificamente y en relacion a los delitos terroristas, la mera comunicacion o trasmision
publica de mensajes que tiendan a incitar a cometer algin concreto delito de dicha naturaleza, sin exigir que
éste hubiese llegado a empezar a ejecutarse.

Evidentemente, el primer y mas evidente paso en esta linea consistié en sancionar los actos de codelin-
cuencia intentada que contemplan los art. 17 y 18 de nuestro Cédigo penal (la provocacion, la proposicién
y la conspiracion), paso que hace ya muchos afios que dio el legislador y que contintia manteniendo a dia de
hoy, al castigar, de forma expresa, el vigente articulo 579. 3 CP, tras la reforma realizada por la LO 2/2015
todas esas posibles actuaciones meramente preparatorias de delitos terroristas.

Se lograria asi, por ejemplo, que el castigo de la provocacion de un delito terrorista o de la apologfa, como
posible forma de provocacion, sirviesen para sancionar a quienes se dedican a utilizar Internet o cualquier
medio de comunicacién de masas para difundir contenidos que estén directa y expresamente dirigidos a
incitar a sus posibles receptores a cometer uno o varios delitos terroristas concretos y determinados, aun
cuando estos ultimos sujetos, por los motivos que fuesen, no solo no comenzasen a ejecutarlos, sino que ni
siquiera hubiesen llegado a conocer o a ser convencidos por el mensaje que trataba de motivarles para que
lo hiciesen®.

Sin embargo, muchas otras formas de induccién intentada continuarfan estando al margen de cualquier
relevancia penal, algo que el legislador no parecia dispuesto a tolerar.

Asi sucederfa, por ejemplo, con aquellos supuestos en los que el acto de induccion intentada no se
realizase de forma publica, ante una concurrencia de personas o mediante el uso de un medio de comuni-
cacién de masas, sino individualmente. Si bien estas conductas, antes de la reforma que la LO 2/2015, eran
consideradas por algunos como susceptibles de ser castigadas como formas de proposicion al delito al que
incitaban’, tras la modificaciéon que de esta forma de codelincuencia intentada ha realizado la referida Ley

> Sobre la concreta delimitacién de ambas formas de participacion intelectual en el delito ajeno, véase, por ejemplo, lo comentado
por GOMEZ RIVERO, M. C. La induccién a cometer el delito. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 1995. p- 172y ss.

¢ BERNAL DEL CASTILLO, J. “Una vision ctitica del nuevo delito de provocacion al terrorismo del art. 579.1” Revista de
Derecho Penal n® 33, 2011, p. 70.

" BARBER BURRUSCO, S. Los actos preparatorios del delito. Ed. Comares, Granada, 2004, p. 206 o sin embargo, MIR PUIG, S. quien,
pese al cambio legislativo producido por la reforma realizada por la LO 1/2005 sobre la regulacién de dicho acto preparatorio puni-

MUNOZ, Alfonso Galan. El delito de enaltecimiento terrorista. sInstrumento de lucha contra el peligroso discurso del odio terrorista o mecanismo represor de repudiables mensajes de raperos,

2 twitteros vy titiriteros?. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.85-113, 2019

o9}



Organica, han pasado a quedar completamente al margen de la delimitaciéon de dicho acto preparatorio
punible contemplado en nuestro art. 17 CP y, consecuentemente, también del art. 579.3 CP. En efecto, tras
dicha reforma la proposicion ya solo castigara aquellos actos en los que el proponente se ofrezca a actuar
como verdadero autor del delito que pretendia cometer y no solo como su mero inductor; delimitacion
que evidentemente deja al margen del castigo de la proposicién a los meros actos de induccién individual
intentada y que justifica que el legislador se haya decidido a castigar tales conductas cuando estén referidas
a la futura realizacion de delitos terroristas mediante la inclusion del nuevo art. 579.2 CP que precisamen-

[13

te sanciona a “...quien solicite a otra persona que los cometa”. Esto es, a quien realice una induccién intentada
individual o personal referida a la posible comisién por parte de terceros de un delito terrorista concreto;
comportamiento que, en caso de que no se hubiese introducido la referida prevision legislativa, permanece-
rfa en el ambito de la mas absoluta irrelevancia penal, cuando menos, hasta que no se comenzase a ejecutar

el concreto delito que se pretendia incitar a cometet®.

Ahora bien, el empeno del legislador por castigar los meros intentos de incitar a terceros para que come-
tan delitos terroristas no terminé aqui. También le llevo a castigar, en el articulo 579.1 CP, no solo a quien
difunda publicamente mensajes o consignas que tengan por finalidad incitar a sus receptores a cometer
algtin delito terroristas, sino también a quien trasmita, de la misma forma, esto es, publicamente, algiin con-
tenido que, sin estar expresamente dirigido a fomentar la comisién de un concreto delito terrorista, si que
resulte idéneo para incitar a sus receptores a que lo ejecuten’.

Con esto ultimo se conseguiria que el Derecho penal pueda castigar a quien difunda de forma publica
(esto es, no individualizadamente, sino ante o hacia un colectivo) una consigna o un mensaje que simple-
mente resulte objetivamente adecuado, desde un punto de vista ex anfe, para generar la idea en quienes lo
reciban de cometer un delito terrorista y lo distribuya cuando menos conociendo y teniendo consciencia de
tal cualidad del mensaje, por mas que lo haga sin intencion alguna de conseguir dicho efecto.

Lo primero hace posible que este precepto pueda servir para castigar la difusién colectiva de contenidos
que no inciten expresa y claramente a cometer un acto terrorista, pero que si resulten aptos o adecuados para
conseguirlo, al trasmitir un mensaje que implicitamente (no de forma expresa) sea idéneo para generar dicha
idea en su receptor. Lo segundo abre las puertas a que se pueda sancionar penalmente la difusién de tales
contenidos, aunque se lleve a cabo por alguien que al transmitirlos no buscaba o no se puede demostrar que
buscase incitar a sus destinatatios a efectuar el delito en cuestion. Esto es, a aquellos sujetos que lo hubiesen

ble, sigue manteniendo que la proposicion continta castigando “%u induccion no seguida de ejecucion”, ya que considera que al castigar el
vigente art. 28 CP como autor de un delito no solo a quienes los ejecutan o realizan, sino también a quienes ayudan necesariamente
o inducen a otros a ejecutarlo, habrd que continuar entendiendo que haber resuelto cometer un delito, tal y como exige el art. 17.2
CP al proponente, no supone tener que querer ejecutarlo como autor, dado que cometer el delito significa algo mas amplio que
ejecutarlo. Derecho penal. Parte General. Ed. Reppertor, Barcelona, 2015. p. 353.

8 Sobre esta postura, véase, con mayor extension GALAN MUNOZ, A. “sLeyes que matan ideas frente a las ideas que matan
personas? Problemas de la nueva represion de los mecanismos de captacion terrorista tras la reforma del cédigo penal de la LO
2/2015”, Revista de Derecho Penal y Criminologia, n°. 15 (2016), p. 117 y ss, quien considera que la nueva redaccién dada al art.
17.2 CP, que establece que es propositor quien “invita” a terceras personas a “participar” en el delito que va a cometer y no, como
sucedfa antes, quien les invitaba “a ejecutarlo”, deja a las claras que solo se podra considerar como propositor a aquel sujeto que
invite a otro a que realice una simple aportacion al delito que él pretende cometer y dominar, con lo que lo solicitado, siempre y en
todo caso, habra de ser accesorio o coadyuvante de la conducta delictiva que el propio propositor pretendia efectuar (se debe invitar
al destinatario de la proposicion a participar, no a cometer o ejecutar por su cuenta). Esto determinara que solo se pueda tener por
propositor a quien pretenda ser autor o, cuando menos, coautor del delito en el que propone tomar parte al tercero y no a aquel
que tan solo pretendiese inducirle a que fuese él mismo quien lo cometiese a titulo de autor individual y domindndolo de forma ex-
clusiva, con lo que esta forma de induccién intentada e individual quedard al margen de la nueva redaccién tipica de la proposicion.
En el mismo sentido, respecto a la delimitacién general de la proposicion, se manifiesta, por ejemplo, QUINTERO OLIVARES, G.
Comentarios al Codigo penal espariol. Tomo 1. Ed. Aranzadi, Cizur Menor, 2016, p. 180.

?  Muy critico con dicha ampliacién se muestra BERNAL DEL CASTILLO, J. pot entender que la misma introduce en nuestro
ordenamiento una modalidad preparatoria punible indeterminada y diferente de la provocacion propiamente dicha que parece
tendra que servir de tipo de recogida que permita castigar actos enaltecedores o justificadores del terrorismo o de los terroristas tan
genéricos o indirectos que no se puedan encuadrar en el delito de apologfa. En “El enaltecimiento del terrorismo y la humillacion de
sus victimas como formas del “discurso del odio™”, en Revista de Derecho Penal y Criminologfa, n®. 16 (2016), p. 40.
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difundido sin actuar con la finalidad o dolo directo de inducir a sus receptores a cometer un delito terrorista,
peto si con un dolo que abatcase la idoneidad del contenido distribuido para poder llegar a hacerlo!.

Evidentemente, el paso legislativo dado amplia enormemente el nimero de los posibles mensajes de
apoyo al discurso yihadista cuya difusion publica podria llegar a ser penalmente relevante, pero lo hace a
costa de difuminar y desdibujar de forma notable los caracteres que tradicionalmente habfan delimitado a
los mensajes incitadores de delitos que podria llegar a tener relevancia penal.

Resulta innegable, en tal sentido, que aunque un mensaje no incite de forma manifiesta y explicita a sus
destinatarios a cometer un delito de terrorismo, sf que podra, sin embargo, resultar idoneo para incitarles a
realizarlo dependiendo de factores tales como el concreto momento en que se distribuya o quienes pudiesen
sef, en concreto, sus receptores.

Asi, por ejemplo, podria suceder que la difusion de un mensaje radicalmente critico con uno de respon-
sables de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado pudiese ser considerado como constitutiva de este
delito si se ejecuta en un momento especialmente conflictivo (p. ¢j. cuando precisamente dicho cuerpo e
individuo se encontraban inmersos en una operacién militar criticada por los terroristas que clamaban ven-
ganza contra sus integrantes por su realizacién) y se dirige ademas a quienes comparten y apoyan los ideales
sostenidos y los medios violentos empleados por los terroristas o la “guerra santa” que éstos supuestamente
libran, resultando, sin embargo, absolutamente irrelevante, a efectos de dicha figura, si se hubiese difundido
en un contexto histoérico distinto o entre quienes no solo no compartian los postulados yibadistas, sino que
los rechazaban de forma tajante.

Muchos son, por tanto, los factores y variables que han de tenerse en cuenta a la hora de calificar un
mensaje como inductoramente idéneo y peligroso y, consecuentemente, tipico de este delito, lo que, si bien
convertird a esta figura en un instrumento adecuado para castigar muchas conductas susceptibles de inducir
o fomentar la realizacién de delitos terroristas que escaparfan a los contornos delimitadores de los actos pre-
paratorios punibles anteriormente comentados, lo hace a costa, como ya hemos sefialado, de restar certeza y
seguridad juridica a la delimitacién de los mensajes penalmente prohibidos por nuestro Derecho penal, coste
que no se puede, ni se debe menospreciar'’.

Pese a todo, esta figura todavia requiere que el mensaje difundido resulte idoneo, desde un punto de vista
ex ante, para incitar a sus posibles destinatarios a cometer un concreto y determinado delito de terrorismo.
En concreto, el delito que servitfa como referente para determinar la pena que se le habria de imponer al
emisor del mensaje prohibido por el art. 579.1 CP, lo que obligara a que el mensaje difundido haya de tener
un contenido que haga perfectamente determinable, desde un punto de vista ex ante, el delito que podia lle-
gar a incitar, consiguiéndose asi definir y determinar, en cierta medida, la clase de contenidos cuya difusién
podria entrar dentro del tipo delictivo de dicho precepto. Sin embargo y al mismo tiempo, esta exigencia
también llevard a que esta figura no resulte plenamente eficaz a la hora de luchar contra algunas de las
manifestaciones mas habituales del discurso del odio propio del terrotrismo yibadista. Un discurso que, en
muchas ocasiones, trata de incitar a sus receptores a que cometan, no actos O ataques terroristas concretos,
determinados o cuando menos determinables, sino cualquiera que puedan realizar contra aquellos a los que
califica de “infieles”.

Teniendo en cuenta dicho hecho, nuestro legislador decidié dar un paso mas en la lucha contra esta clase
discurso y castig6 como delito de colaboracién terrorista del apartado 2 del art. 577 CP el efectuar cualquier
actividad de adoctrinamiento activo (individual o publico) que esté dirigida o, y esto es resulta fundamental,

1 GALAN MUNOZ, A. Op. cit. ant. p. 119 y ss.

" En similares términos CANO PANOS., M. A. “La reforma de los delitos de terrorismo” c#. ant. p. 945. Criticos con la anterior
redaccién de este precepto también se mostraban CANCIO MELIA, M. En “Delitos de organizacion: Criminalidad organizada
comun y delitos de terrorismo” en Estudios sobre las reformas del Codigo penal operadas por las 1.O 5/2010, de 22 de junio, y 3/ 2011, de 28
de enero”. Civitas. Cizur Menor (Navarra) 2011, p. 665 y BERNAL DEL CASTILLO, J. “Una vision critica del nuevo delito de pro-
vocacion al terrorismo del art. 579.1” Op. cit. ant. p. 72.
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que “por su contenido resulte iddnea para incitar a cometer cualquiera de los delitos de terrorismo”.

Se castiga con esta ultima expresion, la difusién de doctrinas, de meras ideas, que, aunque no estén diri-
gidas a incitar publica ni expresamente a cometer delitos terroristas, ni se efectien con intenciéon o dolo de
motivar a realizarlos (solo hace falta que sean idoneas para logarlo y que quien las transmita conozca dicho
caracter), si que pueden llevar a su receptor a cometer algin delito terrorista en general, por mas que dicho
posible y futuro delito a cometer ni esté definido en el mensaje, ni pueda ser fijado ni predeterminado aten-
diendo a su contenido ni al contexto en que se emiti6'”

Lo primero que llama la atencién de esta figura es que sancione y prohiba transmitir “doctrinas” y no
de forma general ideas o contenidos objetivamente peligrosos, algo que, a nuestro modo de ver, no es en
modo alguno casual, sino producto de una muy meditada decision legislativa, ya que, dicha expresion, si bien
mantiene al margen de esta figura, por ejemplo, a todas aquellas actuaciones que podrian realizar aquellos
periodistas o comicos que trasmitan mensajes o vifietas que critiquen o se mofe de las ideas y simbolos que
defienden los seguidores de los terroristas, por mas que resulten indudablemente idoneas para fomentar la
realizacion de actos terroristas en venganza por su difusion (piénsese, por ejemplo, en las vifietas del Charlie
Hebdo), si que permitira castigar penalmente la instruccion, transmision o ensefianza de ideas, creencias u
opiniones que se correspondan con los postulados defendidos por el discurso de odio terrorista y se trans-
mitan conociendo su peligrosidad delictiva incitadora.

Podria pensarse entonces que la creaciéon de esta figura es preventivamente positiva y técnicamente
acertada, ya que servira para luchar contra alguna de las modalidades mas comunes de apoyo ideoldgico
y fomento de la comision de actos terroristas que escapaban de las figuras anteriormente comentadas (las
que no incitan ni explicita, ni implicitamente a cometer un delito concreto), al tiempo que evitaban castigar
penalmente la difusién de ideas que se consideran deben estar protegidas por la libertad de expresion (las no
concordantes con las doctrinas terroristas por mas peligrosas que puedan ser).

Sin embargo, la pregunta surge de forma inmediata. Si este delito solo permite sancionar la transmision
de ideas defendidas desde el terrorismo (las adoctrinadoras) y no de las que, aunque no tengan dicha natura-
leza, pueden llevar, incluso de forma mas idénea y segura que las referidas doctrinas, a generar la comisioén
de delitos de terrorismo (burlas de Al4, satiras de lideres religiosos o politicos defendidos desde el entorno
terrorista etc...), ¢no estaremos dejando de perseguir la transmisién de ideas por la peligrosidad inductora
que presentan con respecto a la realizaciéon de delitos de delitos de terrorismo, para pasar a prohibir y casti-
gar directamente el simple mantenimiento o transmisioén de ideas que no nos gustan? :No supone esto negar
la posibilidad de defender dichas ideas y postulados (los sostenidos por los terroristas) y, por tanto, tratar
imponer un pensamiento Gnico sobre los temas que se ponen en tela de juicio desde dichos movimientos
acabando de esa forma, radicalmente, con el pluralismo, la libertad de opinion, de expresion e informacion
que deberia existir en relacion al debate relativo a tales cuestiones?'.

12 Asi lo indica tanto que este precepto establezca el castigo de los actos adoctrinadores que se ditijan o que simplemente resulten

idoneos para incitar a efectuar “cualquier” delito terrorista y no “alguno” de ellos, como, por ejemplo, hacfan las conductas incitado-
ras indirectas o implicitas de delitos concretos castigadas por el art. 579.1. CP, como que el que el delito de colaboracion terrorista en
general, contemplado en el art. 577 CP sea una figura que castiga el suministro, por parte de personas, no integradas en una organi-
zacioén o grupo terrorista, de ayudas o contribuciones genéricas a cometer delitos de dicha naturaleza y no las ayudas puntuales que
simplemente tiendan a facilitar la comisién de uno o varios de ellos determinados, sefialando en tal sentido NUNEZ CASTANO,
E. que la colaboracion terrorista “debe ser genérica, es decir no vinculada a nna actividad concreta sino que conste en un apoyo genérico...” mientras
que “..57este apoyo material se concreta en una determinada conducta delictiva, la colaboracion cede ante la coautoria o la complicidad”. En 1os delitos
de colaboraciin con organizaciones y grupos terroristas. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p. 145; postura que también comparte, entre
otros, GARCIA ALBERO, R. Comentarios al Cidigo penal Espariol, Tomo 11 Ed. Aranzadi, Cizur Menor, 2017, p. 1926.

3 En este sentido, hay que recordar que, como sefialaba VIVES ANTON, T. S. resultaria del todo incongruente con la afirmacion
de la existencia de la libertad ideoldgica y de expresion de los Estados democraticos que fuesen precisamente dichos Estados los que
decidiesen por los ciudadanos, supuestamente libres y auténomos, qué clase de ideas podrian llegar a conocer y cudles no, ya que al
hacerlo se les estarfa negando la racionalidad, autonomia y libertad que supuestamente el ordenamiento les reconoce. En “Sistema
democritico y concepciones del bien juridico; el problema de la apologfa del terrorismo”, en Terrorismo y proceso penal acusatorio. Ed.

Tirant lo Blanch, Valencia, 2006. p. 41.
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Podria tratar de responderse a esta pregunta sefialando que, en realidad, dichos temores resultan exage-
rados, por cuanto el referido delito no castiga simplemente la enseflanza o transmision de ideas, postulados
o doctrinas sostenidos o apoyados por los terroristas, por muy radicales que puedan ser, sino solo las de
aquellas que resulten idoneas, en el caso concreto, para poder incitar a sus destinatarios a cometer delitos
terroristas en general.

Sin embargo , a nuestro modo de ver, esta posible interpretacion se enfrentaria a un claro y grave pro-
blema, ya que, al castigarse en esta figura, como hemos visto, la mera transmisién de determinadas ideas
o doctrinas que ni tienen que contener una manifiesta y expresa incitacion a cometer delitos terroristas
(puede ser tacita o implicita), ni tienen que resultar adecuadas desde un punto de vista ex anfe para instigar
a sus posibles receptores a cometer un concreto y previsible delito de dicha naturaleza (pueden inducir a
cometerlos de forma genérica), se desdibujan hasta tal punto los referentes conforme a los que se deberia
valorar la idoneidad incitadora que las ideas o informaciones tipicamente relevantes y, por tanto, prohibidas
por este delito, que se hace realmente dificil el determinar cuales de entre las ideas “adoctrinadoras”, al ser
difundidas, podran resultar idoneas para inducir a alguno de sus receptores a cometer algin delito terrorista
y cudles, sin embargo, al no serlo, se mantendran en el ambito de la atipicidad.

Asi, por ejemplo, safirmar en un debate televisado con gran audiencia que el tratamiento que estaban re-
cibiendo los musulmanes en un determinado conflicto bélico era delictivo y que la comunidad internacional
no estaba haciendo nada para impedirlo, como habia previamente afirmado y defendido un determinado
grupo u organizacién terrorista que llamaba, precisamente por ello, a la “guerra santa contra los infieles”
como represalia, trasmitirfa una idea “adoctrinadora” y tipica de este delito, por ser adecuada o idonea para
que alguno de sus numerosos e indeterminados posibles receptores pudiese decidirse a incorporarse a dicha
guerra cometiendo un atentado terrorista de cualquiera naturaleza o, simplemente, integraindose o colabo-
rando con la referida organizacion o grupo?

Como se puede comprobar, no es facil responder con la suficiente contundencia y seguridad a dicha
cuestion y esto muy previsiblemente llevara a que muchos ciudadanos se abstengan de manifestarse en favor
de cualquiera de los postulados que defiendan los terroristas, por si acaso la difusién de su postura se pudie-
se llegar a considerar como peligrosa y, por tanto, tipica de este delito y ello pudiese llevarles a sufrir alguna
clase de responsabilidad penal, provocandose asi un efecto de desaliento, (Chilling Effect), en los ciudadanos
respecto a la posible realizacion por su parte de actos legitimos de ejercicio de su libertad de expresion que
determinara una cuestionable y, a nuestro modo de ver, desproporcionada limitacion de dicha libertad fun-
damental, lo que resulta ciertamente dificil de admitir en un Estado democratico de Derecho que realmente
pueda ser tenido por tal.

Sia esto se aflade que ademas, el apartado 3 del referido art. 577 CP prevé incluso el castigo de las
comentadas y controvertidas conductas adoctrinadoras cuando se efectien por imprudencia, esto es, por
ejemplo, por un sujeto que ni siquiera fuese consciente de la peligrosidad del mensaje que estaba trasmitien-
do, sino que lo difundiese por no haberlo considerado peligroso pese a serlo, no quedara mas remedio que
entender que nuestro legislador ha ido demasiado lejos en su empefio de luchar contra el discurso del odio
yihadista, ya que al crear este delito dirige una prohibicién penal a los ciudadanos que previsiblemente les
llevard a no difundir ninguna de las ideas sostenidas por los terroristas, aunque no las consideren peligrosas,
ante el simple temor de poder equivocarse en dicha valoracién y que ello les pudiese llevar a ser sancionados

penalmente.

Habra que considerar, por tanto, que el delito de adoctrinamiento activo del art. 577 CP, cuando castiga
al transmision de doctrinas simplemente idoneas para generar la comisién de cualquier delito terrorista sin
mas, desalienta a los ciudadanos del realizar actos legitimos de ejercicio del derecho a su libertad de expre-
sion, con lo que limita de forma desproporcionada dicho derecho fundamental y se convierte en un delito
manifiestamente inconstitucional.
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Ahora bien, el arsenal punitivo de nuestro ordenamiento frente al discurso del odio terrorista no acaba
con esta controvertida figura.

Ya antes de la irrupcion del terrorismo yibadista y de la ampliacioén de instrumentos penales especifica-
mente dirigidos a perseguir y castigar la difusion del discurso del odio que le es propio, nuestro Codigo penal
contemplaba algunos instrumentos que servian y trataban de luchar contra la difusién de determinadas ideas
y mensajes que apoyaban o sustentaban la realizacion de actos propios de lo que hemos denominado como
“terrorismo tradicional” y que, evidentemente, también pueden ser y han sido utilizados contra el discurso
propio del terrorismo yibadista. Se trata de los delitos de enaltecimiento o justificacion del terrorismo y del
de humillacion a las victimas contenidos en el art. 578 CP; unos delitos estos cuya persecucion y sancion
judicial parecen estar viviendo en los ultimos tiempos una especie de “edad de oro” en nuestro pais, lo que
ha llevado a centrar nuestro atencién en su estudio.

4 El delito de enaltecimiento del terrorismo y su cuestionada
fundamentacion

Antes de la reforma realizada por la LO 7/2000 se solia considerar que los actos de justificacién y enalte-
cimiento del terrorismo de los terroristas solo podian ser castigados cuando supusiesen la realizacién de un
acto de apologfa de los que hablaba y atn hoy habla el art. 18 de nuestro Cédigo penal, lo que suponia que
solo se pudiesen sancionar los actos enaltecedores o justificadores que estuviesen expresa y directamente
dirigidos a promover la comisién de un concreto y determinado delito terrorista'.

Sin embargo, la entrada en vigor de la referida Ley Organica supuso una auténtica revolucién respecto
a la posible calificacion penal de estas conductas, ya que introdujo en nuestro ordenamiento el en aquel en-
tonces novedoso delito contenido en el art. 578 CP que castigaba de forma expresa tanto la mera conducta
de enaltecer o justificar publicamente los actos delictivos propios de esta forma de criminalidad o a quienes
los realizaban, como la de humillar o menospreciar a sus victimas, afirmandose en la propia Exposicién de
Motivos de la comentada Ley Organica, que la expresa sancién penal de tales actuaciones se fundamentaba
en que su realizacion constitufa “...no sdlo un refuergo y apoyo a actuaciones criminales muy graves y a la sostenibilidad y
perdurabilidad de las mismas, sino también otra manifestacion nmy notoria de como por vias diversas generard el terror colectivo
para hacer avanzar los fines terroristas”.

Pese al cambio legislativo producido, fueron muchos los que continuaron defendiendo que este delito
seguia sancionando tan solo aquellas conductas enaltecedoras o justificadoras o humillantes de las victimas
que resultasen apologéticas del terrorismo y, por tanto, constitutivas de actos de provocacion y directamente
incitadores de la comision de concretos delitos de dicha naturaleza'®. Otros, sin embargo, y de forma mas
correcta, a nuestro modo de ver, afirmaban que dicha posible interpretacién se acomodaba mal con el nuevo
tenor literal de este delito, ya que resultaba obvio y patente que ninguno de los elementos configuradores de
su tipo de injusto obligaba a limitar su posible campo de aplicacion a aquellos supuestos en los que hubiese
un acto de incitacion expresa ni directa a la comisioén de uno de dichos ataques'.

14

Sobre esta situacion, véase lo comentado, por ejemplo, por CARBONELL MATELU, J. C. “Apologia de los delitos contra la se-
guridad interior del Estado”, en Comentarios a la legislacién penal, Tomo 1I: El Derecho penal del Estado democratico, Ed. Edersa
Madrid, 1983, p. 245 o por MUNOZ CONDE, F. Derecho penal. Parte Especial, cit. ant. p. 789.

15 NUNEZ CASTANO, E. Los delitos de colaboracion con organizaciones y grupos terroristas cit. ant. p.170.

1 En este sentido, seflalaba CARBONELL MATEU, J. C. que “...E/ “unuevo” delito de enaltecimiento —primera parte de la alternativa—
70 es otra cosa que la reintroduccion de la apologia del terrorismo, desprovista de los atributos propios de los actos preparatorios; pues ya no exige incitacion,
ni directa ni indirecta, a la comision de futuros delitos de terrorismo; al menos, no lo hace literalmente”, en “Critica a los sentimientos como bien
juridico-penal: el enaltecimiento del terrorismo y la humillacién a las victimas “mas alla de la provocacion y la injuria™”, en Terrorismo,
sistema penal y derechos fundamentales. EA. Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 342; mientras CAMPO MORENO, J. C,, citando la STS

n° 481/2014 de 3 de junio, afirmaba que la apologia del art. 18 CP exige la invitacién directa a cometer un delito concreto, el enal-
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En efecto, el tenor literal del delito del art. 578 CP en modo alguno alude o exige que los actos de enal-
tecimiento, justificacion o humillacién de los que habla tengan que estar dirigidos a incitar a otros a cometer
uno o varios delitos terroristas determinados. Mas bien parece que, para poder apreciar este delito, bastarfa
con que se constatase que se habia realizado una conducta que trasmitiera alguno de los mensajes de los que
dicho precepto habla. Esto es, un mensaje emitido publicamente que ensalce, elogie o alabe actos terroristas
previamente cometidos o a quienes los cometieron o uno que humille o menosprecie a sus victimas, atn
cuando éste ultimo no se hubiese difundido publicamente'’.

El problema de esta ultima propuesta parecia evidente, sobretodo, en lo que se referfa a las modalidades
de enaltecimiento o justificacion del terrorismo o de los terroristas, ya que si se interpreta este delito de for-
ma que castigue penalmente la mera realizaciéon de actos comunicativos no expresa y directamente dirigidos
a fomentar o a incitar la comisién de delitos terroristas concretos, parece que vendria a prohibir y sancionar
la simple emision y el mantenimiento de muchas de las mds habituales manifestaciones o expresiones de
apoyo o respaldo de los planteamientos sostenidos por los terroristas, lo que convertirfa en penalmente re-
levantes el mero hecho de comunicar o difundir publicamente tales posturas o ideas, algo que podria entrar
en contradiccion con el respeto y garantia de las libertades fundamentales de expresion y de opinién de los
ciudadanos.

La cuestion entonces estarfa en encontrar el modo por cual la prohibicién y la sancion penal de la difu-
sion de dichas ideas y opiniones, no directamente apologéticas ni incitadoras de concretos actos terroristas
no supondran una desproporcionada e inconstitucional limitacion de unas libertades tan fundamentales para
la propia existencia y normal funcionamiento de las sociedades democraticas como las citadas.

Para dar solucién a dicho posible problema, quienes negaban el caracter necesariamente apologético de
las conductas sancionadas en este delito acudieron rapidamente a la utilizacién de uno de los mecanismos
que los tribunales, tanto nacionales como internacionales, habian considerado como justificadores y legiti-
madores de la posible prohibicién y persecucion penal de la emision de ciertos discursos.

Estamos hablando de la prohibicién de lo que se ha venido a denominar como “discursos del odio”.

El punto de partida de la prohibicién de esta clase de discursos es la conocida como paradoja de la tole-
rancia de la que ya hablaba POPPER.

A juicio de este autor, debia tenerse presente que, si bien los Estados democraticos se caracterizan por la
tolerancia a la difusion y el mantenimiento de toda clase de ideas, ello no deberia hacer olvidar que “../a 70-
lerancia ilimitada debe conducir a la desaparicion de la tolerancia. Si extendemos la tolerancia ilimitada ann a aguellos que son
intolerantes; si no nos hallamos preparados para defender una sociedad tolerante contra las tropelias de los intolerantes, el resul-
tado serd la destruccion de los tolerantes y, junto como ellos, de la tolerancia. Con este planteamiento no queremos significar, por
¢jemplo, que siempre debamos impedir la expresion de concepciones filosdficas intolerantes; mientras podamos contrarrestarias
mediante argumentos racionales y mantenerlas en jaque ante la opinion priblica, su prohibicion seria, por cierto, poco prudente.
Pero debemos reclamar el derecho de probibirlas, si es necesario por la fuerza, pues bien puede suceder que no estén destinadas
a imponérsenos en el plano de los argumentos racionales, sino que, por el contrario, comiencen por acusar a todo razonanmiento;

tecimiento o justificacion del terrorismo del art. 578 CP “Constituye una forma anténoma de apologia caracterizada por su naturaleza genérica,
sin integrar una provocacion ni directa ni indirecta a la comision de un delito concreto”, en Comentarios a la reforma del Cidigo penal en materia de ter-
rorismo: 1.O. 2/ 2015, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia 2015, p. 71; postura coincidente con la sostenida por MANJON CABEZA, A.
en “Apologia del terrorismo”, en Estudios penales en recuerdo del profesor Ruiz Antdn, Ed. Tirant lo Blanch, 2004, p. 580; la de RAMOS
VAZQUEZ,J. A. “Presente y futuro del delito de enaltecimiento y justificacion del terrorismo”, en AFCUC, 12, 2008. 784, MIRA
BENAVENT, J. “El delito de enaltecimiento del terrorismo, el de humillacién a las victimas del terrorismo y la competencia de la
Audiencia Nacional: ni delito, ni terrorismo, ni competencia de la Audiencia Nacional”, en Terrorismo, sistema penal y derechos findamen-
tales. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 303, ALONSO RIMO, A. “La criminalizacién de la preparacioén delictiva través de la
Parte Especial del Cédigo penal. Especial referencia a los delitos de terrotismo™ Terrorismo, sistema penal y derechos fundamentales. Ed.
Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 232; o MUNOZ CONDE, E En Derecho penal. Parte Especial, cit. ant. p. 790, entre otros.

7 BERNAL DEL CASTILLO, J. “El enaltecimiento del terrotismo y la humillacién de sus victimas como formas...” ¢ ant. p.
221y 28.
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ast, pueden prohibir a sus adeptos, por ejemplo, gue prestan oidos a los ragonamientos racionales, acusandolos de engariosos, y
“

que les enserian a responder a los argumentos mediante el uso de los pusios o las armas”, 1o que le llevé a concluir que
Deberemos reclamar entonces, en nombre de la tolerancia, el derecho a no tolerar a los intolerantes.”"® (la negtita es nuestra).

Se parte, por tanto, de que las sociedades tolerantes pueden e incluso deben protegerse ante los movi-
mientos e ideas intolerantes prohibiéndolas, para evitar que éstos puedan terminar triunfando y utilicen la
tolerancia de las sociedades democraticas precisamente para acabar con ella y, como consecuencia, también
con la democracia.

Este argumento, como ya hemos senalado, ha sido utilizado reiteradas ocasiones, tanto por nuestro
propio Tribunal Constitucional como por otras cortes internacionales (p. ¢j. TEDH) para considerar como
legitimas limitaciones y prohibiciones de determinados discursos intolerantes o generadores del odio hacia
ciertos colectivos, como sucedid, por ejemplo, con los justificadores del holocausto judio en la segunda
guerra mundial o aquellos que respaldaban y respaldan movimientos tan peligrosos e intolerantes como
los defendidos en su dia por los nazis en paises como Alemania'. No puede sorprender entonces que este
concepto fuese rapidamente traido a colacion en respaldo de la posible legitimidad de la prohibicién del
mantenimiento y defensa publicas de determinadas posiciones e ideas, como las sostenidas por los terroris-
tas; ideas éstas que, como vimos, tratan precisamente de fomentar la intolerancia y generar o de apoyar un
clima de odio y rechazo hacia aquellos a los que se califica y considera como “enemigos” o infieles a los que
hay que exterminar o de los que se hay que vengar por los supuestos dafios que han contribuido a ocasionar.

De esta forma y a juicio de los defensores de esta propuesta, el delito de enaltecimiento y justificacion
terrorista no castigaria ya actuaciones apologéticas o incitadoras de actos terroristas, sino la mera difusion de
informaciones intolerantes que, al legitimar y alabar a la violencia intolerante y a quienes la ejercen resultan
idéneas para contribuir a generar o mantener un entorno social (un clima) de hostilidad odio u aversiéon ha-
cia determinados colectivos o instituciones, que podria llevar a que quienes vivan en dicho clima se puedan
decidir a realizar cualquier clase de delito terrorista contra sus integrantes.

Ahora bien, y como ya hemos visto, el art. 578 CP no contempla un dnico delito, sino dos. Por una parte,
estarfa el delito de enaltecimiento o justificacién publica del terrorismo del que acabamos de hablar y, por
otra, el de humillacién o menosprecio de sus victimas.

Podria pensarse que el hecho de que esté ultimo delito (el de humillacién) aluda y sancione conductas
que denigran o menosprecian a las victimas de terrorismo o a sus familiares® datfa ya razon de la legitimidad
de su existencia, ya que, al prohibir y castigar mensajes que atacarfan al honor o a la integridad moral de
los integrantes de dichos colectivos, dificilmente se podrian entender que estableciese una prohibicion que
restringiese o afectase en modo indebido al ejercicio legitimo del derecho a la libertad de expresion.

Sin embargo, no tard6 demasiado la doctrina en sefialar que, en realidad, esta figura no tenfa por finalidad
la de proteger tales valores individuales o, por lo menos, no la tenfa de forma exclusiva. Asi se deducia del
hecho de que la comentada figura castigue al autor de tales conductas denigrantes con total independencia
de que el sujeto o los sujetos supuestamente afectados por su realizacion hubiesen fallecido con anteriorti-
dad a su comisién, de que se hubiesen sentido ofendidos o no por las manifestaciones realizadas, de que
hubiesen denunciado su difusién o no, o de que incluso hubiesen perdonado expresamente a aquellos que la
efectuaron®. Mantener en estas condiciones que lo castigado por este delito era simplemente la ejecucion de

% POPPER, K. La sociedad abierta y sus enemigos. Ed. Paid6s, Batcelona, 2006, Nota al pie 4 del capitulo 7, en p. 585.

19 Sobre este tema, resulta interesante la lectura de RODRIGUEZ MONTANES, T. Libertad de expresion, discurso extremo_y Delito.
Una aproximacion desde la constitucion a las fronteras del derecho penal. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, p. 116 y ss, o de ALCACER
GUIRAQ, R. En “Opiniones constitucionales”, Indret, 1/2018, p. 2y ss.

% CARBONELL MATEU, J. C. critica, acertadamente a nuestro modo de ver, que en este tipo se aluda a los familiares de las vic-
timas en general que sin delimitar adecuadamente el ambito o extensién de dicho parentesco. En “Critica a los sentimientos como
bien juridico-penal: ...” ¢t ant. p. 343.

2 MIRA BENAVENT, J. Op. at. ant. p. 306.
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una forma agravada o cualificada de injuria que atacaba al honor individual de las victimas del terrorismo o
sus familiares y que esto, por si solo, era lo que justificaba la existencia y legitimidad de este delito resultaba
realmente dificil, por no decir, imposible*

El caracter individualmente indisponible de la persecucion y castigo penal de este tipo de actuaciones por
parte de sus aparentes victimas directas ponfa de manifiesto que su injusto trascendia, en realidad, al mero
interés personal de dichos individuos® y presentaba un componente més supraindividual o social, cuya pet-
secucion y castigo, evidentemente, no podia quedar, ni quedaba en manos individuales. Un componente que,
de hecho, parecia estar muy relacionado con el peligroso discurso odio terrorista que pone en peligro a toda
la sociedad democritica y que, precisamente por ello, obliga al legislador tener que tratar de erradicatlo, atn
cuando no fuese perseguido por sus victimas directas. Se entendia entonces, que los actos de humillacién a
las victimas del terrorismo se diferenciaba de los delitos de injurias, precisamente, porque venfa a castigar
una parte de aquel discurso que trata, por un lado, de ensalzar a los verdugos, justificando y alabando sus
conductas o convirtiéndolos en una suerte de héroes plenos de virtudes, a los que se debe imitar, mientras
que, por otro y simultineamente, denigra y humilla a las victimas, con el fin de transformarlas en meras co-
sas, carentes de cualquier valor, en “perros infieles” a los que es legitimo y necesatrio exterminar.

Lo cierto y verdad es que la consideracién de todos los mensajes prohibidos por el delito ahora analizado
como manifestaciones del discurso intolerante o del odio terrorista en modo alguno acabé con la polémica
que rodeaba a la legitimidad de dicha figura.

Essta continué y, de hecho, contintia siendo cuestionada por muchos, ya que no son pocos los que entien-
den que la escasa lesividad que en muchas ocasiones presentan las conductas que este precepto penal venia
a prohibir y sancionar, una vez que se afirma que ni siquiera tienen que ser incitadoras directas o indirectas
de la comision de delitos, no justifica la limitacién de derechos que su castigo y persecucion penal vendria
a ocasionar®, ni tampoco da razon del especial tratamiento que otorga a las conductas de humillacion a las
victimas frente a la que se establece para las actuaciones que son sancionadas por los delitos generales de
injurias®.

Sia ello se le une la existencia de los muy numerosos y controvertidos instrumentos penales que, como
hemos visto, se han ido creando para luchar contra la difusién de las ideas terroristas, no puede sorprender

1

que se haya afirmado que nuestro legislador ha introducido en nuestro ordenamiento una “..preocupante ba-
teria de posibilidades de intervencion del aparato de persecucion penal abierta por los delitos de manifestacion” que vulneraria
“...lo que la Constitucion de nn Estado de Derecho permite”, llegando incluso a afirmarse, en esta misma linea de
pensamiento, que en conjunto patrecia que lo que el legislador pretendia al crear todas estas figuras era crimi-
nalizar a todo tipo de simpatizantes o supuestos simpatizantes de los terroristas®, para lo cual, como sefia-

13

laba GARCIA ALBERO, el legislador espafiol ya solo le tenfa que franquear un dltimo limite “... Un limite a

2 En tal sentido, sefiala CARBONELL MATEU, J. C. que “...Habria que preguntarse, con tods, si el precepto no va bastante mas alli de la
injuria y considera, por tanto, la quiebra de intereses distintos al honor. Sdlo eso explicaria que estemos ante un delito perseguible de oficio y no a instancia
departe, en el que el perdon o la absoluta indiferencia del presumiblemente ofendido no juegan papel alguno.”, lo que poco después le lleva a afirmar
que “..Descartados el honor y el riesgo de comision de actos terroristas, solo los sentimientos de repulsa ante conductas muchas veces repugnantes parecen
explicar la introduccion de esta variante en el articulo 578”. En “Critica a los sentimientos como bien juridico-penal: ...” ¢t ant. p. 344.

#  En esta linea, ha de destacarse que tampoco compartimos la postura mantenida pot MIRO LLINARES, F, quien se manifes-
taba en favor de entender que este delito afectaba “a/ honor o dignidad del colectivo de victimas del terrorismo y de la propia sociedad”. “Derecho
penal y 140 caracteres. Hacia una exégesis restrictiva de los delitos de expresion”, Cometer delitos en 140 caracteres. El Derecho penal ante
el odio y la radicalizacion en Internet. Ed. Marcial Pons. Madrid, 2017, p. 40, ya que ni creemos que el tipo delictivo analizado exija que
sus conductas tipicas presenten una idoneidad lesiva tan amplia para poder ser tenidas como tales, ni el referido autor explica en
qué modo el mero acto de humillacién de una victima en concreto de un determinado delito terrorista que el art. 578 CP castiga,
puede afectar a la dignidad o el honor del resto de victimas que componen dicho colectivo ni menos atin del conjunto de la sociedad.
2 Asi, pot ¢jemplo, CARBONELL MATEL, J. C. En “Critica a los sentimientos como bien jutidico-penal: ...” ¢f. ant. p. 353.

»  MIRA BENAVENT, J. Op. at. ant. p. 317.

% CANCIO MELIA, M. “Delitos de tetrotismo (arts. 571, 572, 574, 576, 576 bis y 579)”, en Comentarios a la reforma penal de 2010,
Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, p. 530 y 531.
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trazar de acuerdo con principio rector que podria ser enunciado de esta guisa “o estds contra el terrorismo o formas parte de é/’*".

La polémica estaba servida y se vio acrecentada por el incesante incremento del nimero de procedi-
mientos judiciales abiertos en relacién con la posible comisién de los delitos contemplados en el art. 578 CP
desde su aprobacién y entrada en vigor®. Unos procedimientos que han sido muy publicitados por los me-
dios de comunicacion, entre otras razones, porque en muchos supuestos han estado referidos a conductas
tan aparentemente inofensivas que su persecucion penal ha sido vista con cierto asombro, cuando no como
algo incluso “pintoresco” (como sucedid, por ejemplo, con el procesamiento abierto respecto al conocido
caso de los denominados “titititeros de ETA”?), lo que, sin embargo, no ha impedido que en algunos de
dichos procesos hayan terminado llevando, por desgracia y como parecia irremediable, a la emision de al-
guna cuestionada, cuestionable y desgraciadamente celebre sentencia condenatoria para quienes tuvieron la
desgracia de verse envueltos en los mismos.

Estamos, por tanto, ante un tema abierto y precisamente por ello, toca ahora concretar, con algo mas de
detenimiento, los difusos limites que definen los discursos prohibidos por esta controvertida figura delictiva.
Esto es, la del delito o, mejor dicho, los delitos contemplados en el art. 578 CP, tarea que se ha de acometer
para poder adoptar postura respecto a la posible compatibilidad de su prohibicién penal con el necesario
respeto y garantia de los derechos fundamentales protegidos por la constitucién y que nos obliga tener que
prestar especial atencion a la interesante evolucion que ha seguido nuestra jurisprudencia precisamente a la
hora de tratar de interpretar estos delitos de una forma que resulte acorde con el necesario respecto a los
derechos fundamentales de los ciudadanos que su existencia parece poner en tela de juicio.

5 La controvertida delimitacion de los discursos de odio sancionados por
los delitos del art. 578 CP

Resulta imposible analizar ahora con todo detalle todas y cada una de las propuestas realizadas en rela-
cion a la interpretacion y delimitacion de los delitos contemplados en el art. 578 CP tendentes a compati-
bilizar los amplios contornos de las prohibiciones que le son inherentes con el necesatio respeto y garantia
del derecho a la libertad de opinién y de expresion de los ciudadanos. Sin embargo, creemos que todas ellas
se pueden resumir y agrupar, a grandes rasgos, en dos lineas claramente diferenciadas. Dos tendencias que,
ademds, han encontrado un eco significativo en las distintas resoluciones que han ido emitiendo nuestros
tribunales con respecto a la aplicacion de estas figuras.

Por una parte, estarfa aquella corriente que considera que estos tipos delictivos castigan y persiguen

7 GARCIA ALBERO, R. “La reforma de los delitos de terrorismo™, en La reforma penal de 2010: andlisis y comentarios. Ed. Aranzadi.
Cizur Menor, 2010, p. 371.

% MIRA BENAVENT, J. quien sefiala que la amplitud del tipo analizado y la tendencia jusisprudencial a no interpretatlo de forma
restrictiva, han llevado a que no se aplique ya exclusivamente a los entornos de apoyo ideolégico directo al terrorismo, sino también
a personas que nade tienen que ver con dichos entornos no con las organizaciones o grupos terroristas, lo que ha determinado que
el numero de procedimientos abiertos por este delito por la AN se hayan cuadruplicado en menos de un afio. Op. ¢t. ant. p. 320;
mientras que MIRO LLINARES, F. indica como posible causa del notablemente el nimero de procedimientos relativos este delito
la popularizacion del uso de Twitter, Op. ¢it. ant. p. 25, en nota al pie 14.

#  El caso enjuiciaba la conducta de unos titititeros que representaron en Madrid una obra titulada “la bruja y San Cristobal”, en
la que, entre otras cosas, se representaba el ahorcamiento de un juez, mientras que a otro de los personajes (la bruja), victima de
un apaleamiento policial, la policia le colocaba una pancarta en la que se podia leer “Gora ALKA-ETA”, con el fin de justificar su
maltrato. Este supuesto de hecho que fue inicialmente investigado por poder constituir un supuesto de enaltecimiento terroristas,
fue finamente sobreseido mediante auto de la Audiencia Nacional de 28 de junio de 2016, pues consider6 que el uso de dicha pan-
carta no se realizé con el danimo de enaltecer o alabar la conducta de las organizaciones criminales a las que hacfa referencia (ETA y
AL QAEDA), lo que llevaba a que no se pudiese apreciar el dolo del delito del art. 578 CP. Muy critico con la persecucion de estas
conductas; se muestra PORTILLA CONTRERAS, G. quien la consider6 “...uno de los mayores ataques a libertad de expresion que
se recuerdan en Espafa”, en “El retorno de la censura y la caza de brujas anarquistas”, en Cometer delitos en 140 caracteres. FEl Derecho
penal ante el odio y la radicalizacion en Internet, EA. Marcial Pons. Madrid, 2017, p. 88.
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determinados discursos intolerantes o de odio que generan un sentimiento de repulsa o rechazo social
mayoritario y que, por ello, dan lugar a una sensacién general de inseguridad colectiva que afecta a un bien
juridico instrumental y de titularidad colectiva como es la “paz publica”, lo que convertira a este valor en
el verdadero bien juridico protegido por estas figuras. Por otra y en clara contraposiciéon con la anterior,
se encontraria aquella linea de pensamiento que defiende que estos delitos solo sera legitimos y se podran
aplicar en la medida en que se limiten a sancionar la difusiéon de aquellos discursos que actien como idéneos
instrumentos favorecedores o incitadores de la comision general de futuros, aunque todavia no definidos
ni concretados, actos terroristas por parte de sus posibles receptores, lo que convertiria a estas figuras en
delitos que no castigarfan los discursos enaltecedores, justificadores o humillantes de los que habla por el
mero hecho de que fuesen rechazados o generasen un sentimiento de repulsa o inseguridad en la sociedad en
general, sino porque actuarian como peligrosos instrumentos de incitacién indirecta de ataques terroristas
a una amplia y variada gama de posibles bienes juridicos™.

Las repercusiones practicas de sostener una u otra postura son evidentes.

La primera determinarfa que nos encontrasemos ante delitos de conducta que sancionarfan la emision
de determinados mensajes que no son realmente lesivos de bienes juridicos individuales, sino que se prohi-
ben y condenan por representar una ofensa y una lesion de los sentimientos o a la moral colectiva y de los
valores mas basicos de las sociedades democraticas (la tolerancia, la igualdad, etc...), con lo que su emision
resultarfa siempre radicalmente ilegitima y podria ser, por ello, legitimamente prohibida y sancionada incluso

mediante la utilizacion del Derecho penal®

. La segunda, por su parte, mantiene que los mensajes de justifi-
cacion o alabanza del terrorismo y de los terroristas o los de humillacion o desprecio a sus victimas, por muy
despreciables que puedan parecer a la mayor parte de la sociedad, no podrian ser prohibidos ni castigados
penalmente en tanto en cuanto no se constate que resultaban idéneos para provocar la futura comision de
delitos contra terceros, ya que solo asi se apreciara aquella lesividad que legitimaria la prohibicién y sancion
penales de su difusion y la consecuente limitacion del derecho fundamental a la libertad de expresion que

éstas acarrearian®

Ambas posturas, como se puede comprobar, aparecen claramente enfrentadas y ambas, como ya hemos
adelantado, han ido encontrado eco en las diferentes resoluciones emitidas por nuestros Tribunales con re-
lacién al delito comentado. Unas resoluciones que, de hecho, se pueden agrupar, a nuestro modo de ver, en
dos periodos temporales claramente diferenciados cada uno de los cuales responde, precisamente, al mante-
nimiento jurisprudencial mayoritario de una u otra postura y que quedan claramente separados por la emi-

si6n de la, como veremos, decisiva sentencia 112/2016, de 20 de junio de nuestro Tribunal Constitucional™.

% Sobre las diferentes propuestas realizadas a la hora de definir los delitos de odio y de justificar su legitimidad, véase, FUENTES

OSORIQ, J. L. “Concepto de “odio y sus consecuencias penales”, en Cometer delitos en 140 caracteres. 5l Derecho penal ante el odio y la
radicalizacion en Internet. Ed. Marcial Pons. Madrid, 2017, p. 133 y ss.

' En esta linea, por ejemplo, MIRO LLINARES, F. quien sefiala que estos delitos no criminalizan la causacién de un dafio, ni
siquiera remoto a bienes juridicos individuales, sino ofensas a la moral colectiva. Op. ¢it. ant. p. 38 y 42.

2 En relacién a esta posible interpretacion y a los motivos que llevan a sus defensores a mantenetla, véase, por ejemplo, lo co-
mentado a este respecto por MIRA BENAVENT, J. quien, entre otras cosas, aludia a lo establecido por la Directiva 2017/541, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2017, y en concreto a su considerando n° 10 como fuente de respaldo de la
necesidad de exigir que los actos castigados por estos delitos deban generar el peligro de posible comision de otros actos terroristas,
dado que de lo contrario esta figura se convertirfa en un mero delito de opinién y por ello serfa manifiestamente inconstitucional.
Op. cit. ant. p. 317 y 318.

% Evidentemente, resulta imposible analizar en estas paginas con detalle toda la numerosa y controvertida jurisprudencia emitida
por nuestros tribunales con respecto a esta figura, por lo que nos hemos decidido a agruparlas seleccionando tan solo algunas de
las mas recientes y que, a nuestro modo de ver, han tenido mayor repercusion. Para una vision mas exhaustiva de la evolucion
jurisprudencial y de las diferentes opiniones adoptadas por nuestro tribunales a lo largo del tiempo con respecto a este delito, véase,
por ejemplo, ALONSO RIMO, A. “Apologia, enaltecimiento del terrorismo y principios penales”, en RDPC, n° 4, 2010, p. 39 y
ss; CUERDA ARNAU, M. L. “Terrorismo y libertades politicas”, disponible en https://core.ac.uk/download/pdf/61388140.pdf
(alt. vis. 18-9-2018) p. 33 y ss; BERNAL DEL CASTILLO, J. “El enaltecimiento del terrorismo y la humillacién de sus victimas...”
cit. ant. p. 20 y ss o MIRO LLINARES, E Op. ¢it. ant. p. 32 y ss, entre otros.
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Veamos a continuacién ambos periodos y los efectos que ha tenido la evolucién jurisprudencial produ-
cida en la aplicacion del delito que nos ocupa.

5.1 El discurso del odio terrorista como discurso contra los sentimientos generales

Durante el primero de los periodos de los que hablamos en el epigrafe precedente, nuestra jurisprudencia
se decant6 claramente por mantener la primera de las posturas alli comentadas, dando lugar a un sinfin de
muy comentadas y criticadas sentencias.

Entre ellas, alcanzaron especial repercusion social las referidas a los casos de Cesar Strawberry (STS
4/2017, de 18 de enero) y de Cassandra Vera (STAN 9/2017, de 23 de marzo).

En la primera de las referidas sentencias, el Tribunal Supremo enjuici6 el recurso de casacioén planteado
frente a la sentencia absolutoria por delito de enaltecimiento del terrorismo y humillacién de las victimas
emitida por la Audiencia Nacional® respecto a las actividades que habia realizado el rapero Cesar Strawber-
ry, -miembro, entre otros, del conocido grupo Def con dos-, quien habfa publicado en su cuenta de Twitter,
entre otros, comentatios como e/ fascismo sin complejos de Aguirre me hace aiorar hasta los GRAPO™, “a Ortega
Lara habria que secuestrarle abora” o “Cudntos deberian seguir el vuelo de Carrero Blanco”,.

I3

El Tribunal Supremo comenzé su sentencia relativa a este caso afirmando “...hemos de apartarnos de la
tentacion de construir el juicio de tipicidad tragando una convencional y artificiosa linea entre el discurso del odio y la ética del
discurso”; realizando a continuacion una afirmacion que no por obvia, debe ser menospreciada al sefialar que

“...El derecho penal no puede probibir el odio, no puede castigar al cindadano que odia.”.

De hecho, y, en esa misma linea, también apunt6 que “Entre e/ odio que incita a la comision de delitos, el odio
que siembra la semilla del enfrentamiento y que erosiona los valores esenciales de la convivencia y el odio que se identifica con la
animadversion o el resentimiento, existen matices que no pueden ser orillados por el juez penal con el argumento de que todo lo
que no es acogible en la libertad de expresion resulta intolerable y, por ello, necesariamente delictivo.”

Sin embargo, y tras este esperanzador comienzo, la sentencia ahora comentada, aludiendo a varios pre-
cedentes judiciales y, entre ellos, a sentencias del Tribunal europeo de Derechos Humanos, (p. ¢j. SSTEDH
de 8 de julio de 1999, Siirek vs Turquia, 4 de diciembre de 2003, Mislim vs Turquia), referidas a la legiti-
midad de la posible proscripcion y sancién del discurso del odio y la compatibilidad de dicho castigo con
el necesario respeto al derecho a libertad de expresion de los Estados democraticos, paso a afirmar “...gue
la libertad ideoldgica o de expresion no pueden ofrecer cobijo a la exteriorizacion de expresiones que encierran un injustificable
desprecio hacia las victimas del terrorismo, hasta conllevar su humillacion”, ya que afirmaciones como las realizadas por
el acusado, a juicio del Alto Tribunal “..akmentan el discurso del odzo, legitiman el terrorismo como formula de solucion
de los conflictos sociales y, lo que es mds importante, obligan a la victima al recuerdo de la lacerante vivencia de la amenaza, el

secuestro o el asesinato de un familiar cercano”.

Todo ello llevé a nuestro Tribunal Supremo a afirmar que las manifestaciones realizadas por Cesar
Strawberry no estaban amparadas por el derecho fundamental a la libertad de expresion, con lo que podian
ser legitimamente castigadas por el Derecho penal, conforme a lo establecido en el delito del art. 578 CP;
delito en cuyo tipo objetivo eran perfectamente subsumibles y cuyo tipo subjetivo en modo alguno exigfa la
existencia de una especial finalidad de apoyo al terrorismo o de humillacion a sus victimas en su autor para
poder castigatle por su realizacion, sino simplemente que tuviese consciencia de que el acto que realizaba
era objetivamente enaltecedor o humillante, por lo que, contra el criterio inicialmente absolutorio manteni-
do sentencia de la Audiencia Nacional, la Sala del Supremo terminé condenando a César Strawberry a una
pena de 1 afio de prision, con 6 afios y 6 meses de inhabilitacion absoluta por la comision del referido delito.

Como se puede comprobar, en ningin momento de la sentencia exigi6é para apreciar este delito que el

* STAN 20/2016, de 18 de julio.
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mensaje que se tratase de subsumir en el mismo presentase alguna idoneidad incitadora para fundamentar
el castigo que dicha figura prevefa por su emision. La resolucion se limitd a encajar el discurso emitido por
el acusado en el discurso del odio del que hablaba el tipo (el enaltecedor o justificador del terrorismo o el
humillante para las victimas), para a reglon seguido afirmar que con que el sujeto que lo emitiese conociese
que el mensaje que transmitia presentaba dichos caracteres se le podria y deberia castigar por la comision del
delito del art. 578 de nuestro Codigo penal.

Con ello, el Tribunal Supremo adopté una postura claramente favorable a entender que este delito, cuan-
do menos en su modalidad de humillacién a las victimas, castigaba, como expresamente reconocia, aquel
discurso del odio “...gue erosiona los valores esenciales de la convivencia” y no necesaria y exclusivamente el “...gue
incita a la comision de delitos”, en lo que suponia un evidente respaldo a la primera de las lineas interpretativas
anteriormente comentadas referidas a este delito.

Algo patecido sucedié en el caso de la sentencia de la Audiencia Nacional 9/2017, de 23 de marzo,
emitida en el denominado caso “Casandra”. La acusada en este procedimiento publicé en su cuenta de
Twitter comentarios supuestamente jocosos referidos al asesinato en los afios setenta, a manos de ETA del
Almirante Carrero Blanco, quien en el momento del atentado era presidente del gobierno franquista. Asi,
por ejemplo, se podian ver en su cuenta de dicha red social frases referidas a dicho atentado como “ETA
impulsd una politica contra los coches oficiales combinada con un programa espacial”, “Kissinger le regald a Carrero un trogo
de la luna, E'TA le pagd el viaje a ella”, ‘s Carrero también regresd al futuro con su coche?”, junto a otros contenidos
como la imagen de un astronauta con la cara del Almirante, en lo que parecia ser la superficie lunar con la
bandera de Espafia de la dictadura, escudo preconstitucional con 4guila incluida, a lo que afiadié siguiente la
expresion: “20D”, fecha del atentado que éste suftié.

La sentencia de la Audiencia Nacional parti6 de sefialar que la propia Exposicion de Motivos de la LO
7/2000 que introdujo el delito de enaltecimiento del terrorismo y humillacién de las victimas sefialaba, como
ya vimos, que su creacion vendria a castigar los actos denigratorios de estas altimas por “../z perplejidad e
indignacion que generaban en la sociedad”, circunstancia ésta que fue, a juicio del Tribunal, la que precisamente
llevé al legislador a dar a dicha clase de manifestaciones de discurso del odio, que socavan las bases de la
convivencia y humillaban a las victimas, el tratamiento especifico que le otorgaba el art. 578 CP. Este delito,
por ello y segtin afirmaba la comentada sentencia, castigara todos los actos de humillacién de las victimas, ya
que tales actos nunca podrian estar amparados por el derecho a la libertad de expresion, sin que se necesite
para castigarlos que los mensajes humillantes de los que habla se difundan con finalidad especifica alguna,
sino simplemente con la consciencia de que su contenido podia humillar o vejar a dichos sujetos, con lo que
resultaba del todo irrelevante que en el caso enjuiciado se hubiesen difundido con finalidad humoristica o
jocosa y no con la de humillar a nadie o la de respaldar o no al terrorismo.

La cercania de la argumentacién mantenida por la Audiencia Nacional con la de la sentencia anterior-
mente comentada del Tribunal Supremo vy, por tanto, también con la primera de las lineas interpretativas
referidas al art. 578 CP resulta evidente, por lo que no puede sorprender que esta resolucion concluyese,
de forma similar a como lo hacia aquélla, condenando a la acusada a una pena de un afio de prisién, con la
accesoria de inhabilitacion especial para el ejercicio del derecho de sufragio pasivo por tiempo de un afio, e
inhabilitacion absoluta durante siete afios.

Sin embargo, y como ya dijimos no ha sido ésta la nica linea interpretativa que ha encontrado respaldo
por parte de nuestros tribunales. También la otra propuesta interpretadora referida al 578 CP ha tenido eco
en nuestra jurisprudencia, sobretodo, tras la emisién por parte de nuestro Tribunal Constitucional de la, a
nuestro modo de ver decisiva, Sentencia 112/2016, de 20 de junio™.

» En tal sentido, destaca ALCACER GUIRAO, R. que dicha sentencia fue, precisamente, la primera en que el TC abord6 la
cuestionada constitucionalidad del delito de enaltecimiento del terrorismo, en Op. cit. ant. p. 2; aunque bien es cierto que dicho
Tribunal ya habfa tenido ocasién de manifestarse en una ocasion anterior con respecto a este delito. En concreto, lo hizo en el Auto
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5.2 El discurso del odio terrorista como discurso incitador de delitos

En la sentencia anteriormente citada de nuestro Tribunal Constitucional (la 112/2016, de 20 de junio),
se analizaba el recurso de amparo interpuesto por Tasio Erkizia Almandoz contra la condena por delito de
enaltecimiento del terrorismo que se le habia impuesto por haber participado como orador principal en un
acto publico de homenaje que se habia realizado en Arrigorriaga (Vizcaya) en recuerdo del conocido diri-
gente de ETA, José Miguel Befiaran Ordefana, alias ‘Argala’, quien habia sido asesinado treinta afios antes
en Angilu (Francia) por miembros del denominado Batallén Vasco Espafiol.

En dicho acto, presidido por una foto del terrorista homenajeado ante la cual bailaron dantzaris” que
ejecutaron una ‘Bzpatadantza’ o danza de espadas, (baile de conmemoracién y rendicién de honores en el
que los bailarines saludan con espadas de forma similar a la presentacién de armas de los actos militares),
el acusado, tras depositar flores ante la referida foto, dio un discurso de cierre en el que, tras pedir que se
hiciese “una reflexion [para] escoger el camino mds idineo, el camino que mis daiio le haga al Estado, que conduzea a este
pueblo a un nuevo escenario democratico’ conclnyd langado gritos de ‘tGora Enskal Herria askatuta’, ‘Gora Euskal Herria
euskalduna’y ‘Gora Argala. *—iV iva Euskal Herria libre! [V iva Euskal Herria vasca! ;Viva Argala. !, gritos que fueron

respondidos por el priblico”

Dicha actuacién fue considerada por la Audiencia Nacional como constitutiva de un delito de enalteci-
miento del terrorismo, postura que fue posteriormente refrendada por el Tribunal Supremo en su Sentencia
180/2012, de 14 de matzo, en la que, tras afirmarse la legitimidad constitucional del delito del art. 578 CP,
precisamente, por considerarse que venia a castigar una forma del discurso del odio, cuya prohibicion y san-
ci6n penales habfan sido consideradas como legitimas por el TEDH vy el propio TC espafiol en otros casos,
se sefialaba que la finalidad de este delito era “..combatir la actuacion dirigida a la promocion piiblica de quienes
ocasionan un grave quebranto en el régimen de libertades y en la pag de la comunidad con sus actos criminales, abortando toda
clase de justificacion y apoyo para lo gue no son sino cumplidos atentados contra la significacion mas profunda del propio sistema
democrdtico”, postura ésta que, como se puede comprobar, fundamenta la condena del acusado, de nuevo, en
una interpretacion del articulo 578 CP acorde con la ya sostenida en las sentencias que comentamos en el
epigrafe anterior.

Frente a ello, nuestro Tribunal Constitucional recordé que el derecho a la libertad de expresion no vale
solo para “../a difusidn de ideas u opiniones «acogidas con favor o consideradas inofensivas o indiferentes, sino también para
aquellas que contrarian, chocan o inquietan al Estado o a una parte cualquiera de la poblacidny, ya que en nuestro sistema
«no tiene cabida un modelo de “democracia militante’, esto es, un modelo en el que se imponga, no ya el respeto, sino la adbesion
positiva al ordenamiento y, en primer lugar, a la Constitucion”. De hecho, afirmaba nuestro Tribunal Constitucional
en la sentencia analizada .../ valor del pluralismo y la necesidad del libre intercambio de ideas como sustrato del sistema
democritico representativo impiden cualquier actividad de los poderes priblicos tendente a controlar, seleccionar, o determinar
gravemente la mera circulacion priblica de ideas o doctrinas”.

Sin embargo, sefialaba el maximo intérprete constitucional, continuando con su argumentacion, lo ante-
rior no puede, ni debe llevarnos a pensar que la libertad de expresion sea un derecho ilimitado. Dicha liber-
tad, como cualquier otro derecho fundamental, se puede limitar y restringir cuando entre en conflicto con
otros derechos e intereses legitimos. El problema entonces estarfa en delimitar qué discursos o mensajes,
por muy reprochables moral o socialmente que puedan resultar, continuarfan estando amparados por dicho

4/2008, de 9 de enero, en el que, citando expresamente la sentencia previa 235/2007 del alto Tribunal, se inadmiti6 el recurso de
amparo planteado, por considerar que el castigo del recurrente por un delito de justificacion del terrorismo no violaba el derecho
fundamental a la libertad de expresion, ya que, al haber afirmado el condenado en un escrito titulado “El Escudo”, que la lucha de
los presos terroristas estaba cargada de razén y por ello, éstos resistian los intentos resocializadores que se realizaban en prision, al
tiempo que sefalaba que si no se sacaba las manos de Euskal Herria, se terminarfa por perderlas, se trasmitia un mensaje justificador
de las conductas terroristas y amenazante que incitaba indirectamente a volver a cometetlas, algo que, como habfa sefialado, la STS
235/2007, no quedaria amparado por el referido derecho fundamental.
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derecho fundamental y cuales, por el contrario, supondrian tal ataque a otros valores legitimos que seran
susceptibles de ser prohibidos e sancionados por el legislador incluso mediante el uso del Derecho penal®.

Precisamente, para responder a esta cuestion nuestro Tribunal Constitucional acudié a la argumentacion
que ya habia empleado en una sentencia previa referida a la posible legitimidad del castigo de ciertos discur-
sos calificados como “de odio”. En concreto, a lo que ya habfa manifestado en la STC 235/2007, de 7 de
noviembre, relativa al delito de negacién vy justificacion del genocidio, donde afirmé que lo que legitimaria
la prohibicién y sancion de los discursos de los que dicho delito hablaba era, precisamente, que tales expre-
siones podian generar un clima hostil contra determinados colectivos que actuarfa como instrumento de
promocion o incitacion indirecta de la comision del delito que justificaban o negaban, (el genocidio), contra
sus integrantes. De este modo, habra que pasar a considerar a esta figura como un ejemplo de lo que se ha
venido a denominar como “delitos de clima”; unos delitos que castigan una modalidad de incitacién indi-
recta de tal delito, incitacién que, sin embargo y a juicio del TC, no se podtia apreciar ni siquiera de forma
implicita en los discursos meramente negacionistas que prohibfa, lo que fundament6 que se calificase a la
prohibicién penal de esta dltima clase de discursos de inconstitucional®.

Trasladando dichas premisas al delito del art. 578 CP, afirmé nuestro Tribunal Constitucional, en su ya
citada STC 112/2016, que, para que los mensajes de los hablan las figuras contempladas en dicho precepto
puedan ser considerados como formas especificas del discurso del odio no amparados por el derecho a la
libertad de expresion serd necesario que con su emision se aprecie “...una sitnacion de riesgo para las personas
0 derechos de terceros o para el propio sistema de libertades”, ya que ello serfa una condicién necesaria para que su

% ROLLNER LIERN, G. destaca, precisamente en relacién a este tema, la, a su modo de ver, contradictoria atgumentacién

mantenida por el Tribunal constitucionalidad a la hora de analizar el conflicto que genera la prohibicién del discurso del odio con
la libertad de expresion, ya que, si bien en algunas ocasiones el TC parece considerar dicha clase de discursos como abusos y usos
ilegitimos de la libertad de expresion, lo que legitimarfa la proporcionada restriccion de ésta libertad que ocasionarfa su prohibicién
y castigo, en otras, parece entender tales discursos como completamente ajenos al ambito de proteccion de la libertad de expresion,
en “El discurso del odio y los limites de a libertad de expresion: de “la zona intermedia” a los estandares internacionales”, en Cometer
delitos en 140 caracteres. El Derecho penal ante el odio y la radicalizacion en Internet. Ed. Marcial Pons. Madrid, 2017, p. 257 y 258; postura que,
a nuestro juicio, incurre en un equivoco, ya que, en realidad, lo que hace el TC en esta sentencia no es analizar si la prohibicion del
discurso de odio limita desproporcionadamente la libertad de expresion de los ciudadanos, algo que ya habia afirmado en repetidas
sentencias anteriores y habifa sido previamente ratificado por los Tribunales internacionales como el TEDH, sino definir y delimitar
qué clase de discurso de apoyo terrorista puede ser considerado como “de odio”, abriéndose asf las puertas a su posible persecucion
penal por no poder entenderse amparada su difusion por la libertad de expresion. Dicho en otros términos, nuestro maximo inté-
rprete constitucional no analiza la cuestion relativa a la posible proporcionalidad de la prohibicion de los discursos de odio, porque
ya la habia afirmado anteriormente. Lo que analiza es si y en qué medida los concretos mensajes prohibidos por el delito del art. 578
CP pueden ser considerados como manifestaciones de discursos de odio y por ello pueden ser castigados penalmente, ya que, de lo
contrario, esto es, si no lo fuesen, por muy desagradables que nos pudieran parecer estarfan amparados por la libertad de expresion
y, por tanto, su comunicacion o difusién nunca podtia constituir delito.

¥ En concreto, se trata de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de noviembre de 2007, relativa a la constitucionalidad del
delito de negacionismo y justificacion del genocidio del, en aquel entonces vigente, art. 607 CP; sentencia en la que, si bien se declard
la inconstitucionalidad del castigo del negacionismo como tal, si que se admitié la compatibilidad con la Carta Magna de aquella
parte del comentado delito que castigaba la justificacion del delito de genocidio, precisamente porque la manifestacion acorde o la
valoracion positiva de la realizacién de tan terrible conducta delictiva presenta un elemento tendencial de creacion de un clima social
de hostilidad que podrfa incitar indirectamente a una nueva ejecucion de tan odioso delito; delimitacion que, por ejemplo, a juicio de
RAMOS VAZQUEZ, J. A. podria transponerse al delito de enaltecimiento y justificacién del terrorismo, convirtiéndolo en un del-
ito de clima que indirectamente incitarfa a cometer delitos de dicha naturaleza, en Op. cit. ant. p. 788 y ss y 799 y ss. Sobre el origen y
desarrollo de esta corriente jurisprudencial que hunde sus raices en la evolucién de la jurisprudencia emanada del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos y, en concreto de la interpretacion que dicho Tribunal ha realizado del art. 10 del CEDH en relacién con el
art. 17 de dicho convenio, para permitir la prohibicién de los discursos de odio, véase, RODRIGUEZ MONTANES, T. Op. cit. ant.
p. 221 y ss. Sobre el origen dogmatico de esta categoria de delitos y su posible aplicacién a otros delitos de nuestro Codigo penal,
como el contenido en el art. 510 CP, véase, lo comentado por GOMEZ MARTIN, V. “Discurso del odio y principio del hecho”
en Proteccion penal de la libertad de expresion e informaciin. Una interpretacion constitucional. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, p. 89 y ss.
Critico, por otra parte, con la delimitacion del esta clase de delitos realizada por el TC en la sentencia comentada se manifiesta AL-
CACER GUIRAQO, R., precisamente, por entender que la delimitacién que de los mismos hizo la comentada Sentencia como delito
de clima ha permitido legitimar la existencia de delitos (como el de injurias a la corona) que realmente poco o nada tienen que ver
con el verdadero origen conceptual de dicha categoria destinada a proteger a colectivos vulnerables o discriminados. En Op. cit. ant.
p. 7y ss. También critica con esta sentencia se manifiesta CUERDA ARNAU, M. L. Op. ¢it. ant. p. 33 y ss.
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prohibicién y sancién penal pueda resultar acorde y ajustada “...para con el estandar del derecho de la libertad de
expresion por ser necesaria esa injerencia en una sociedad democratica también aparece en el contexto internacional y regional
europeo”.

Se decant6 asi el Tribunal Constitucional por exigir la constatacion de la generaciéon de un riesgo de
comisién de delitos como consecuencia de la difusion de los mensajes de los que habla el art. 578 CP, para
poder tener su castigo y prohibicién penales como acordes a nuestra Constitucion, en lo que supuso un claro
posicionamiento en favor de entender esta figura como un delito de peligro para los intereses individuales
de terceros y no como uno que simplemente protegiese los sentimientos colectivos de la sociedad, por muy
legitimos y loables que dichos sentimientos pudiesen set™.

Pese a ello, la Sala, (aunque con el voto discrepante del Magistrado Juan Antonio Xiol Rios %), ratificé la
sentencia condenatoria del solicitante de amparo, precisamente, por entender que, teniendo en cuenta sus
manifestaciones, los medios que se habfan empleado para realizarlas y el contexto social en el que las habia
efectuado, se podia apreciar la presencia de un acto de instigacion a la violencia, afirmando en tal sentido
que “...incitar supone siempre levar a cabo una accion que ex ante implique elevar el riesgo de que se produzea tal conducta
violenta. Desde esta iiltima perspectiva, acciones como las que nos ocupan crean un determinado caldo de cultivo, una atmosfera
0 ambiente social proclive a acciones terroristas, antesala del delito mismo, singularmente si se tienen en cuenta las circunstan-
cias en las que cursaron los bechos: fue un acto piiblico, previamente publicitado mediante carteles pegados en las calles, en un
contexto en el que la actividad terrorista seguia siendo un importante problema social. Por consiguiente, es incuestionable que,
para un espectador objetivo, la conducta del recurrente era iddnea para contribuir a perpetnar una situacion de violencia.” (la
negrita es nuestra).

La incidencia de esta sentencia no tardé en hacerse sentir en la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
dando lugar un cambio significativo en la linea jurisprudencial que hasta aquel entonces dicho Tribunal habia
mantenido.

Una de las muestras mas evidentes de este cambio de rumbo se produjo precisamente en la Sentencia
95/2018, de 26 de febrero, que emitié el Tribunal Supremo respecto al recurso de casacioén presentado en
el ya comentado caso de Cassandra Vera.

Como vimos, dicho caso versaba sobre la difusiéon en una conocida red social (Twitter) de mensajes
burlescos sobre el asesinato terrorista del Almirante Carrero Blanco, lo que determiné que la autora de la di-
fusion de tales mensajes (Cassandra Vera) fuera condenada por la Audiencia Nacional, en primera instancia,
por la realizacién de un delito del art. 578 CP en su modalidad de humillacién de las victimas del terrorismo.

Lo primero que hizo el Tribunal Supremo en la sentencia referida a este caso, en clara contradiccion
con la postura que habfa mantenido en resoluciones anteriores, fue sefialar que el Derecho penal no puede
castigar ni perseguir comentarios o ideas simplemente porque provoquen la indignacién o el rechazo de la
mayorfa de la sociedad; posicionamiento que contrastaba, como se puede comprobar, con muchos de los
que la Sala habfa mantenido con anterioridad. Justo a continuacién y entrando ya en el analisis del caso con-
cretamente enjuiciado, sefialé la Sala que debia tenerse en cuenta que las mofas realizadas por la acusada no
estaban referidas a la victima del atentado terrorista como persona, sino a la forma en que dicho atentado

“«

...el art. 578 —«el enaltecimiento o la
Justificacion por cualguier medio de expresion piiblica o difusion de los delitos comprendidos en los articulos 571 a 577 de este Cidigo |delitos de terrorismo]

% De hecho y en este sentido, se afirma en el Fundamento Juridico 4 de la citada sentencia que

0 de quienes hayan participado en su gecucionr— supone una legitima injerencia en el ambito de la libertad de expresion de sus antores en la medida en que
puedan ser consideradas como una manifestacion del discurso del odio por propiciar o alentar, aunque sea de manera indirecta, una sitnacion de riesgo para
las personas o derechos de terceros o para el propio sistema de libertades.”

¥ En concreto, en su interesante voto, el Juan Antonio Xiol Rios sefialaba que pata apteciar delito del art. 578 CP se requetia que

‘

la conducta realizada, “..mds alld del estricto cumplimiento de los elementos objetivos y subjetivos del delito de enaltecimiento del terrorismo, suponga
una incitacion, aunque sea indirecta, a la violencia terrorista.”; elemento éste iltimo que no apreci6 en el hecho en cuestion, dado que, en
realidad, las afirmaciones realizadas por el acusado estaban mas orientadas a fomentar el debate sobre el fin de la violencia que en
promoverla, habiendo sido condenado, a su modo de ver, por expresiones que, si bien se habfan producido en el acto en que tomd

parte, no se pudo demostrar que hubiesen sido efectuadas por él.
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“

se produjo y, ademas, se referfan y burlaban de algo que habia “.. tenido lugar hace ya 44 aiios, tiempo mas que
suficiente para considerarlo como un suceso bistdrico cuyo comentario en clave de humor no puede tener la misma transcendencia

qute un acontecimiento reciente”.

Partiendo de estas bases y citando expresamente a la STC 112/2016, nuestro Tribunal Supremo afirmé
que para que el delito del art. 578 CP pueda castigar legitimamente una expresion humillante de las victimas
o enaltecedora del terrorismo “..reguiere, como una manifestacion del discurso del odio, una situacion de riesgo para
las personas o derechos de terceros o para el propio sistema de libertades como condicion para justificar su compatibilidad con
el estandar del derecho de la libertad de expresion”; exigencia ésta que, por otra parte, el Alto Tribunal consideraba
plenamente coherente con lo manifestado en la reciente Directiva europea (UE) 2017/541, relativa a la lucha
contra el terrotismo que habia venido a sustituir a la anterior Decision Marco 2002/474/JA1, cuyo conside-
rando 10 sefala que “Los delitos de provocacion pitblica a la comision de un delito de terrorismo comprenden, entre otros, la
apologia y la justificacion del terrorismo o la difusion de mensajes o imdgenes, ya sea en linea o no, entre ellas las relacionadas
con las victimas del terrorismo, con objeto de obtener apoyo para causas terroristas o de intimidar gravemente a la poblaciin”,
afirmando, justo a continuacion y de forma expresa, que “Esta conducta debe tipificarse cuando conlleve el riesgo de
que puedan cometerse actos terroristas.”, 1o que obligaba, segun el propio regulador comunitario, a analizar cada
uno de esos mensajes teniendo “..en cuenta las circunstancias especificas del caso, como el autor y el destinatario del
mensaje, asi como el contexto en el gue se haya cometido el acto. También deben considerarse la importancia y la verosimilitnd

del riesgo al aplicar la disposicion sobre provocacion priblica de acuerdo con el Derecho nacional»” (la negrita es nuestra).

Se decanté de esta forma, el Alto Tribunal, de forma acorde con lo sostenido por el TC con antelacién,
por interpretar el delito del art. 578 CP como un delito de peligro, cuya realizacién solo se podra apreciar
cuando los mensajes de los que habla generen un riesgo real de incitar a sus posibles destinatarios a cometer
futuros delitos terroristas; elemento éste que no entendié que concurriese en la concreta actuacion realizada
por Cassandra Vera, lo que le llevo a absolverla del comentado delito, por considerar que la acusada “...x/
dio muestras con su conducta de que estaba pretendiendo incitar a la violencia abusando de un ejercicio ilicito de la libertad de
expresion, ni provocaba al odio hacia grupos determinados, ni tampoco se valia de mofarse del atentado contra un expresidente

de Gobierno ocurrido hace mds de cuarenta asnios con intencion de justificarlo o de incitar a nuevos atentados”.

Como se puede comprobar el cambio del fundamento delimitador del injusto tipico castigado en el delito
del art. 578 CP, de uno sustentado en la mera lesién de la paz publica o de los sentimientos generales de la
sociedad a otro basado en la presencia o generacion de un peligro real de incitacién de la comision de nuevos
delitos terroristas, determind que se hiciese una interpretacion restrictiva de los mensajes que podrian llegar
a alcanzar relevancia tipica conforme al referido precepto, en su modalidad de humillacién de las victimas,
y a que se absolviese a una persona que habia sido previamente condenada atendiendo a los parametros
interpretativos alternativos referidos a dicho delito que el propio Tribunal Supremo habia sostenido en re-

soluciones anteriores.

Ahora bien, no ha sido ésta la primera ni la tnica resolucién judicial que ha adoptado este cambio radi-
cal de postura. De hecho, la interpretacion ahora comentada ya habia tenido reflejo, por ejemplo, en otra
sentencia previa de nuestro Tribunal Supremo. Se trata de la STS 52/2018, de 31 enero, referida al caso del
twittero Arkaitz Terrén. En esta resolucion se enjuiciaba el hecho de que el acusado hubiese publicado des-
de su cuenta de Twitter, entre otros mensajes, algunos como “Roma acoge este sabado una cumbre de la extrema
derecha |...] Estando abi juntitos... Un ‘Carrero’ no estaria mal”; “Juan Carlos Primero, mas alto gue Carrerol!”; “Eintonces,
¢Mariana hace el sague de honor Irene 1illa?”, en alusion a una de las mas conocidas victimas del terrorismo
etarra y otras como aquella que, tras la muerte en la carcel del conocido terrorista Arkaitz, decfa “Adios y
honort, Arkaitz Siempre en el recuerdo”.

Ya en primera instancia, la Audiencia Nacional habfa afirmado en su sentencia 12/2017, de 21 de marzo,
que las manifestaciones realizadas por el acusado no tendrian encaje en el delito del art. 578 CP, dado que
dichos mensajes “%o incitan o alientan ni instigan a la violencia terrorista, ni siquiera de forma indirecta, ni generan un
peligro o riesgo de comision de actos violentos”. Esta postura fue severamente cuestionada por el Ministerio Fiscal
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en el recurso de casacion que presenté contra dicha Sentencia, por entender que dicho posicionamiento
jurisprudencial convertia “..e/ delito del art. 578 CP, que es de mera actividad, en un delito de resultado, en contra de la
propia naturaleza juridica del tipo penal y de la doctrina de la Sala 2 del Tribunal Supremo”; una doctrina que, como
expresamente recuerda el Ministerio Fiscal en su recurso, sefialaba con respecto al tipo objetivo de este de-
lito que “¢/ enalteciniiento/ justificacion del art. 578 constituye una forma antonoma de apologia caracteriada por su cardcter
genérico y sin integrar una provocacion ni directa ni indirecta a la comision de un delito. La barrera de proteccion se adelanta,
excigiéndose solamente la mera alabanza/ justificacion genérica, bien de los actos terroristas o de quienes los efectuaron, y respecto
del tipo subjetivo adpierte de su distingo de la motivacion o mdvil del sujeto”.

Precisamente y frente a este ltimo planteamiento, sefial6 el Tribunal Supremo en la sentencia que final-
mente emitié con respecto a dicho recurso de la Fiscalia, que debia tenerse en cuenta para dar una adecuada
interpretacién del referido delito, ésta debia ajustarse a lo manifestado en la tantas veces citada Sentencia
112/2016 del Tribunal Constitucional “..por cuanto en la referida sentencia, interpretativa de esta tipologia, exige,
para entender constitucionalmente legitima dicha injerencia legislativa en la libertad de expresion, algin tipo de incitacion, aiin
cuando fuere indirecta.”; exigencia que, a juicio del Alto Tribunal, determina que nos encontremos entonces
ante un verdadero delito de aptitud, cuya tipicidad quedara excluida si no se constata, atendiendo a las con-
cretas circunstancias del caso, la idoneidad del contenido difundido para incitar directa o indirectamente a
sus receptores a cometer algun delito de terrorismo (no necesariamente uno concreto acotado en el tiempo
o referido a concretas personas) y que, ademas, solo podra aplicarse si se demuestra que quien lo transmitio
abarcé en su dolo el riesgo que iba a generar al hacerlo.

La coincidencia de nuestro Tribunal Supremo con lo previamente manifestado en primera instancia fue,
como se puede ver, total, lo que le llevo ratificar la absolucién del comentado twittero por entender que
sus mensajes no contenian “... Jamamiento a la violencia terrorista ni han generado riesgo alguno para las personas, ni
los derechos de terceros ni para el orden juridico”, entre otras cosas, porque no habfan tenido impacto alguno en la
opini6én publica hasta que no fueron detectados por las investigaciones policiales.

Las respuestas a estas sentencia no se hicieron esperar, llegando, segin parece, algunas eurodiputadas,
victimas del terrorismo de ETA, a pedir una reunién con alguno de sus ponentes para exponetle su desagra-
do con la resolucién y decirle que habia interpretado incorrectamente lo dispuesto en la Directiva europea

antiterrorista anteriormente citada, en cuya redaccién decfan haber participado™.

Pese a todo, debe ponerse de manifiesto que esta segunda y mas reciente interpretacion jurisprudencial
en modo alguno ha impedido que haya sentencias condenatorias por el delito del que nos venimos ocupan-
do. De hecho, asi ha sucedido, por ejemplo, en la STS 79/2018, de 15 de febrero, que ratificé la condena
previamente emitida por la Audiencia Nacional del rapero Valtényc, o en la STS 354/2017, de 17 mayo,
referida a un caso de enaltecimiento del terrorismo yibadista.

En la primera de las referidas sentencias, se juzgaba al rapero conocido como Valtonyc por algunas de

las expresiones utilizadas en sus canciones, entre las que se encontraban “Un pistoletazo en la frente de tu jefe estd

Justificado o siempre queda esperar a que le secuestre algrin GRAPO”, “Dicen que pronto se traspasa la cloaca de Ortega Lara
y muchos rumorean gue Rubalcaba merece probarla, complejo de zulo i casa a ver si un dia secuestro alguno y le torturo miien-
tras le leo al Argala”, “ Quiero transmitir a los esparioles un mensaje de esperanza, E'TA es una gran nacion”, “ Matando a

Carrero E'TA estuvo genial, a la mierda la palabra, viva el amonal” o *“ Por qué condendis la puta lucha armada, contra la

clase que tiene a la nuestra esclavizada”. Estas expresiones llevaron a la inicial condena de Valtonyc emitida por la

Audiencia Nacional en su Sentencia 4/2017, de 21 de febrero, fuese ratificada por el Tribunal Supremo que,

citando nuevamente de forma expresa la STC 122/2015, afirmé que para poder apreciar este delito se hacia

“

necesario constatar la presencia de un riesgo de inducir a cometer delitos; riesgo que ha “...de entenderse en
abstracto como «aptitudy insita en la actnacion imputada, pero no referido a un concreto delito de terrorismo, acotado en tiempo,

espacio, por referencia a personas afectadas” y que se considera generado, en el caso enjuiciado como sefalaba la

Y http://www.elmundo.es/espana/2018/02/09/5a7cbdb0e2704c4a2e8b45ba.html (dlt. cons. 12-4-2018).
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precedente sentencia de la AN, dado que las expresiones empleadas por el rapero tenfan un “..cardcter landa-
torio de las organizaciones terroristas GRAPO y ETA y de sus miembros, el cnal va mds allg de la expresion de coincidencia
con objetivos politicos, solidaridad con los presos o camaraderia nacida de vinculos ideoldgicos y que comporta una alabanza, no
ya de los objetivos politicos sino de los medios violentos empleados por la citadas organizaciones terroristas y por sus miembros y
contienen una incitacion a su reiteracion . 1os referidos contenidos no guedan amparados por la libertad de excpresion o difusion

de opiniones invocada bor el acusado y su defensa” (la negrita es nuestra).
J g

Por otra parte, entrando ya en el analisis de la segunda de las sentencias citadas, la STS 354/2017 de 17
mayo, hay que sefialar que dicha resolucion juzgo a un ciudadano extranjero que publicd, de forma reitera-
da, en su pagina de Facebook, videos e imagenes en los que se vefa a musulmanes siendo golpeados, vejados
y asesinados en diferentes lugares del mundo, a los que acompafiaba con mensajes que culpabilizaban de
tales hechos a los que calificaba como “infieles” (primordialmente judios y musulmanes chizes), con soflamas
procedentes del discurso radical habitualmente empleado por el terrorismo yihadista y con mensajes que
justificaban que los musulmanes actuasen como terroristas para defenderse de dichos ataques.

Frente a la version sostenida por la defensa que afirmaba que lo tnico que hizo el acusado fue informar
a la opinioén publica de la situacién que estaban sufriendo algunos musulmanes en el mundo, nuestro Tri-
bunal Supremo entendi6 que, en realidad, junto a dichos actos informativos se inclufan otros contenidos y
mensajes que justificaban y legitimaban el uso de la violencia terrorista contra determinados colectivos para
responder a tales ataques a los musulmanes, lo que daba lugar a la aparicién del riesgo de incitacion a la
comisién de delitos por parte de los receptores de estos mensajes y, consecuentemente, al acto de induccion
indirecta que legitima y configura el injusto propio del delito del art. 578 CP.

De hecho, se afirmaba en esta sentencia que en los mensajes analizados se podian apreciar perfectamente
las cuatro etapas que caracterizan la técnica de marketing utilizada habitualmente por el discurso del odio

“

yihadista como instrumento de incitacién indirecta a la comision de delitos. A sabert, “..7) victimismo (el mu-

sulpan es una victima); 2) culpabilizacion (identificacion de grupos responsables); 3) solucion ;soy buen musulmdn? ;qué debo
y ) 14 14

hacer?; y 4) activismo (justificacion de la violencia)”, lo que, sin duda, suponia un discurso implicitamente idoneo

para inducir a llevar a cabo actos terroristas en general e incrementaba el riesgo de su comision y, por ello,

hacfa que la conducta enjuiciada pudiese y debiese ser considerada como perfectamente sancionable con-

forme al delito del art. 578 CP.

6 El delito de enaltecimiento, una figura al borde del abismo

A lo largo de este trabajo hemos podido comprobar como la pretension de afrontar el reto preventivo
que plantea el terrorismo y especialmente el yibadista mediante la prohibicién del discurso de intolerancia y
odio que suele utilizar, ha llevado a nuestro legislador a crear muchas figuras delictivas y entre ellas algunas
ciertamente controvertidas.

Sin duda, la enorme amplitud e incluso la indeterminacién de algunos de estos nuevos delitos e instru-
mentos penales han llevado a que nuestro sistema se sitde al borde, cuando no mas alla, de las fronteras que
delimitan el necesario respeto y garantia de los derechos a la libertad ideoldgica y de expresion que debe
acatar todo Estado democratico que se quiera tener realmente por tal y no por un ejemplo de lo que se ha
venido a llamar como “democracia autoritaria” o “democracia de caricter formal” y no material."!

Asf sucedid, como ya vimos con mayor extension en otro lugar, con el delito de adoctrinamiento activo
relativo a la emision de mensajes de apoyo o respaldo de las ideas o el discurso terrorista no directamente

1 En este sentido, sefiala MIRA BENAVET, J. que la reforma realizada por LO 2/2015 de los delitos de enaltecimiento “....
constituye un indicio mds que desenmascara la_ya mds que evidente militancia de nuestro ordenamiento punitivo en las filas de las llamadas democracias
antoritarias o democracias de cardcter formal Op. cit. ant. p. 302.
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dirigidos a fomentar la comisién de delitos de dicha naturaleza*; un delito que establece una prohibicion
penal tan amplia e indeterminada respecto los mensaje cuya difusion viene a prohibir y a castigar que podra
desalentar a los ciudadanos de realizar usos de su libertad de expresiéon completamente legitimos, ante el
temor de poder ser castigados por haberlos efectuado, lo que evidentemente limitaria dicho derecho funda-
mental de forma desproporcionada y obliga, consecuentemente, a tener tal figura penal por manifiestamente
inconstitucional.

Mas problematico es responder a la cuestion de si el delito de enaltecimiento y justificacioén del terroris-
mo y el de humillacion a las victimas del art. 578 CP, pese a su reiterado uso por parte de nuestros tribunales,
resulta o no acorde con dicha libertad. Como hemos visto, y segun ha sefialado nuestro propio TC, en su
tantas veces citada STC 112/2016, esta figura solo puede considerarse acorde con las exigencias derivadas
del necesario respeto a la libertad de expresion en la medida en que se limite a castigar aquellos actos de
legitimacién o alabanza del terrorismo o de los terroristas o de denigracion y menosprecio a sus victimas
que generen un riesgo real de comision de futuros actos terroristas por parte de sus receptores, al actuar
como instrumentos idéneos de incitacion implicita a la comision de cualquier delito de dicha naturaleza por
parte de dichos sujetos. Esto es, en la medida en que actien como instrumentos de induccién indirecta de
la comision de delitos terroristas en general y no de uno concreto y determinado.

Nos encontramos, por tanto, ante una figura que, a diferencia de la de adoctrinamiento activo del art.
577. 2 CP, si que define claramente el contenido de los mensajes que quedan prohibidos por su tipo de injus-
to, ya que solo puede castigar la difusion publica de aquellos mensajes que enaltecen o justifican los delitos
que lo terroristas cometen o a quienes los ejecutan o la mera comunicacion de los mensajes que humillen y
denigren a sus victimas.

Pero ademas, y esto no debe olvidarse, estamos ante un delito que solo castiga la difusiéon de dichos
mensajes en la medida en que dicha conducta incremente realmente el riesgo de comision de futuros ataques
terroristas por parte de sus destinatarios.

No sera, por tanto, suficiente con que el mensaje enaltezca o justifique al terrorismo o a los terroristas,
o con afecte al honor de una o incluso de todas las victimas del terrorismo, ni con que provoque la repulsa
social mayoritaria o sea incluso idéneo para provocar el odio, el rechazo o simplemente sea adecuado para
generar un clima hostil para un determinado colectivo de posibles victimas o para apoyar su mantenimiento.
Para que este delito se pueda tener por constitucional se requiere que su tipicidad quede limitada al castigo
de aquellos mensajes que realmente pueda impulsar la comision por parte de sus receptores de algin delito
terrorista. No de uno en concreto, definido o definible, sino de cualquiera de ellos, lo que obliga a analizar la
idoneidad inductora de cada mensaje enaltecedor, justificador o denigratorio para inducir a cometer tal clase
de delitos, algo que, como ya hemos sefialado anteriormente hard necesario que se tenga que analizar no solo
quien sea el que emite el mensaje en cuestién (no serd lo mismo que lo haga un conocido lider politico o
religioso que un completo desconocido sin practicamente seguidores dentro o fuera de la red), quienes sean
sus posibles receptores (no se podra valorar igual que se difunda ante personas completamente contrarias a
los postulados y métodos terroristas que ante gente afin a los mismos y que han sido captados precisamente
por serlo) y también las concretas circunstancias histéricas que rodean su emision o difusion (no es igual que
el mensaje transmitido apoye y legitime los actos de una organizacién o movimiento terrorista todavia activo
que los de uno ya desparecido o completamente inactivo)™®.

2 GALAN MUNOZ, A. Op. dit. ant. 128 y ss.

¥ En tal sentido, destaca MIRA BENAVENT, J. como la interesante STS 378/2017, de 25 de mayo, absolvié al acusado por delito
de enaltecimiento terrorista por la difusion en redes sociales de expresiones laudatorias de los GRAPO del tipo “Ildmame terrorista
si grito VIVA 1.OS GRAPO!” w “Ojald vuelvan los GRAPO, y os pongan de rodillas!”, precisamente y entre otras razones, porque ““a)
inexistencia de un contexto de violencia terrorista relacionado con los «Grapoy. Esta organizacion desaparecid hace arios y no comete atentados; b) las
publicaciones que se atribuyen al acusado, en el aito 2012, no coincidian con acciones de esta organizacion terrorista,” Op. cit. ant. p. 318. En este
mismo sentido, resulta también destacable que dicha resolucion excluya la posibilidad de apreciar este delito en el caso enjuiciado al
no haberse constatado que los hechos realizados se hubiesen llevado a cabo con ”.../a «tendenciar, en la voluntad del antor, a querer incitar
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Multiples y muy variados son, por tanto, los factores a tener en cuenta a la hora de valorar si la difusion
de un mensaje presenta la peligrosidad inductora que la podtia hacer entrar en el ambito tipico de esta figura
delictiva, lo que obliga a nuestra jurisprudencia, hasta ahora un tanto erratica a la hora de realizar esta valo-
racion, a ser muy cautelosa a la hora de enjuiciar esta cuestion.

De hecho, y precisamente en relacion con este tema, si algo hay que criticar a la configuracién dada al
delito del art. 578 CP por la interpretacion que del mismo han mantenido finalmente nuestro Tribunal Cons-
titucional y nuestros tribunales, esto es que delimite la lesividad que define el mensaje tipico de esta figura y
legitima su sancién penal, poniéndola en relacién con la idoneidad ex ante que el mensaje en cuestion tenga
para inducir a sus posibles receptores a cometer cualquier delito terrorista y no de uno en concreto, algo
que, sin duda y como sucedia en la delimitaciéon de los mensajes adoctrinadores tipicos del art. 577.2 CP,
desdibuja notablemente el referente desde el que se tiene que calcular dicha idoneidad y dota a esta figura
de una notable inseguridad.

Asi, si para apreciar este delito basta con que el mensaje enaltecedor, justificante o humillante transmitido
pueda incitar a cometer cualquier delito terrorista, ¢desde cudl de ellos deberemos valorar su peligrosidad?
¢Desde todos? Si la respuesta a dicha pregunta fuese positiva y teniendo en cuenta la amplia variedad de
delitos que pueden llegar a ser considerados terroristas conforme a la delimitacion que de los mismos hace
el art. 573 CP (desde los asesinatos hasta los delitos de backing o daios informiticos) sno se estari desdibujando
tanto el referente del riesgo exigido por el tipo de injusto de este delito que su exigencia dejard de tener realmente trascendencia
delimitadora alguna, ya que siempre se podrd apreciar? Pero, ademds, y por otra parte, si el riesgo de generacion de cnalguier
posible delito terrorista permite considerar difundido el discurso propio de este delito sello no supone que se asimilen y se casti-
guen ignalmente mensajes que pueden incentivar a cometer delitos de tan diversa gravedad y naturaleza como los de asesinato,
los de darios o, incluso, los de falsedades documentales terroristas, si finalmente prospera, como parece que prosperara, la iltima
propuesta de reforma planteada en relacion a esta clase de delitos?™

Evidentemente, si la idoneidad incitadora de cada uno de los mensajes enaltecedores, justificadores o hu-
millantes que podrian tener cabida en el delito del art. 578 CP se analiza con respecto a la posible comisién
de todos y cada uno de los muy variados posibles delitos terroristas ello llevarfa a que practicamente todos
esos mensajes, sobretodo, si se difunden de forma publica y, consecuentemente, ante un grupo NUMEroso
y variopinto de posibles receptores, tuviesen que ser considerados como idéneos para poder incitar a algu-
no de ellos a cometer alguno de estos delitos y tipicos de la referida figura, con lo que la delimitacion del
delito de enaltecimiento como un delito de aptitud lesiva o peligro hipotético que han mantenido nuestros
tribunales tan solo servirfa para excluir de su tipo de injusto aquellas difusiones de mensajes que, bien por
realizarse en contextos muy controlados y limitados y con personas nada afines al terrorismo o bien, por
aludir a actividades terroristas completamente superadas (p. ¢j. las del GRAPO), no presentasen idoneidad
incitadora o lesiva alguna con respecto a la posible realizacion futura de ningtin posible delito terrorista.

Sin embargo, si prestamos un poco de atencién a la aplicaciéon que han ido realizando nuestros tribunales
de este delito en sus diferentes resoluciones para considerarlo acorde a nuestra Carta Magna conforme a lo
afirmado en la tantas veces citada STC 122/2016, nos daremos cuenta de que los mismos se han encargado

¢fectiva y realmente la comision de delitos de terrorismo. Ni asin de manera indirecta”, 1o que, a nuestro modo de ver, deja a las claras que, al ser
la idoneidad incitadora necesario elemento delimitador la conducta tipica de este delito, debe ser abarcada por el dolo de su autor
para poder ser considerado y castigado como tal.

# Asi, si sucedera si se aprueba, como patece que va a pasat, la Proposicion de ey Organica por la que se modifica la 1ey Orgdnica 10/ 1995,
de 23 de noviembre, del Cidigo Penal, para transponer Directivas de la Unidn Eurgpea en los ambitos financieroy de terrorismo, y abordar cuestiones de
indole internacional. (BOCG 16 de marzo de 2018) cuyo articulo unico establece que se modificard el 1 del articulo 573 CP, para pasar
a darle el siguiente tenor literal “..«7. Se considerardn delitos de terrorismo la comisidn de cualguier delito grave contra la vida o la integridad fisica,
la libertad, la integridad moral, la libertad e indemnidad sexnales, el patrimonio, los recursos naturales o el medio ambiente, la salud piiblica, de riesgo
catastrdfico, incendio, de falsedad documental, contra la Corona, de atentado y tenencia, trdfico y depdsito de armas, municiones o exiplosivos, previstos en el
presente Cidigo, y el apoderamiento de aeronaves, buques u otros medios de transporte colectivo o de mercancias, cuando se llevaran a cabo con cualguiera
de las siguientes finalidades:»"(la negrita es nuestra).
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de restringir y acotar en cierta medida el referente desde el cual debe valorarse la potencialidad inductora
propia y exigida por los mensajes tipicos del art. 578 CP. Asi, si bien es cierto que tanto nuestro Tribunal
Supremo, como nuestra Audiencia Nacional no han dejado de repetir que la potencialidad o idoneidad in-
ductora requerida por este delito no debe estar referida a un delito terrorista concreto, acotado y definido
o definible, también han insistido, (como, por ejemplo, sucedié en la STS referida al caso Valtonyc), en que
resulta fundamental que el mensaje en cuestion resulte adecuado o idéneo para fomentar la comision de
delitos violentos contra los sujetos a los que el terrorismo ataca, algo que, si bien no supone tener que cons-
tatar la idoneidad inductora referida a un delito concreto, si que limita los mensajes cuya difusion podtia ser
castigada por esta figura, al exigir que tengan que ser idéneos para incitar a que sus posibles receptores a
cometer conductas terroristas violentas y no de otra naturaleza.

La aplicacion del delito del art. 578 CP quedarfa, por tanto, limitada a aquellos supuestos en los que se
constatase la idoneidad inductora del mensaje emitido para incitar a realizar actos terroristas violentos; refe-
rente éste que, ademas, de dotar de cierta seguridad juridica a la delimitacién de las conductas sancionadas
por el delito de enaltecimiento al acotar los actos cuya potencial y genérica incitacién castigara, también
permitird que esta figura solo pueda sancionar la difusiéon de mensajes que presenten una cierta gravedad y
homogeneidad lesiva (p. ¢j. las que se puedan considerar idoneas para incitar a realizar lesiones, homicidios
0 asesinatos contra terceras personas, pero no las que puedan fomentar un simple delito de dafios o contra
la intimidad), lo que, en cierto modo, parece permitira que se pueda legitimar el amplio adelantamiento que
supone la prohibiciéon y sancioén penales de las conductas comunicativas contempladas en el art. 578 CP
que podran ser consideradas, en el mejor de los casos, como meramente protopreparatorias de las difusas
actuaciones violentas futuras que su castigo pretenden evitar.

Actuaria asi el comentado delito como el més inicial, amplio y, porque no decitlo, también cuestionable
instrumento de lucha contra el discurso que el terrorismo suele utilizar. Un instrumento que, si bien, se di-
ferenciarfa de otros, como el del art. 579.1 CP, por castigar los actos de incitaciéon no explicita a la comision
general actos terroristas y no de uno en concreto, lo que permitirfa que nuestro ordenamiento responda a las
exigencias europeas de incriminacién de esta clase de actos de incitacion indirecta, continuarfa permitiendo,
a diferencia de lo que hacfa el delito del art. 577.2 CP, que se puedan mantener, defender y difundir los pos-
tulados, las ideas e incluso justificar los actos realizados por los terroristas y enaltecer a quienes los realizan,
siempre y cuando, ello no se haga de forma y con consciencia de que, al hacerlo, se estarfa incrementando el
riesgo de realizacion de nuevos actos terroristas violentos.

En cualquier caso, estamos, sin duda, ante una figura que castiga conductas muy alejadas de la efectiva y
real puesta en peligro de los bienes juridicos que trata de tutelar (vida, salud, etc...) y que, por tanto, presen-
tan una muy escasa lesividad con respecto a dichos valores, lo que sitda la legitimidad de la existencia de este
delito en un terreno ciertamente pantanoso. Justo al borde de la produccion de una limitaciéon desproporcio-
nada y, por tanto, ilegitima e inconstitucional de un derecho tan fundamental para los Estados democraticos
como es el de la libertad de expresion®.

Evidentemente, ello es un ejemplo méds de como el terror que han generado los incesantes y crueles
ataque terroristas sufridos en Espafia y en muchos otros paises de nuestro entorno en los tltimos afios nos
han situado al filo de la desesperacion y ante el abismo de considerar adecuado o incluso necesario sacrificar
nuestros derechos para luchar contra quienes nos atacan sin piedad.

*  En tal sentido, sefiala acertadamente, a nuestro modo de ver, ALCACER GUIRAO, R. que esta figura, como el resto de las
que se han incardinado dentro de las que sancionan el denominado discurso del odio, han de ser interpretadas teniendo en cuenta
el conflicto que plantea su sancién con el derecho fundamental a la libertad de expresion, lo que obligara a interpretar su tipo de
injusto y su aplicacioén a los casos concretos conforme a las exigencias derivadas del principio de proporcionalidad, evitando, en
todo caso que su existencia pueda generar un efecto de desaliento en el legitimo ejercicio de dicho derecho fundamental por parte
de quienes defienden algunos de los postulados que sostienen los terroristas, incluso si éstos resultan socialmente repudiables. En
Op. cit. ant. p. 29 y ss.
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Sin embargo, hay que tratar por todos los medios que el miedo no nos lleve a caer en dicho abismo. No
todo esta ni puede estar permitido para luchar contra los terroristas y, por ello, hoy mas que nunca hay que
seguir insistiendo en la defensa de la vigencia y efectividad de derechos tan fundamentales como el de la
libertad de expresion; una libertad cuyo respeto y defensa es, precisamente, una de las cosas que nos dife-
rencian de aquellos que, como los terroristas, pretenden imponer sus ideas y creencias mediante el uso de
la violencia y el dolor.

Las verdaderas democracias deben, por tanto, defender a toda costa el mantenimiento de los principios
libertarios sobre las que se crearon vy, entre ellos, de los que nos permiten a todos mantener y defender toda
clase de ideas y opiniones por muy cuestionables o rechazables que parezcan o nos puedan parecer a la
mayorfa, mientras no representen un ataque tan grave y evidente a otros valores que justifique y legitime su
prohibicion.

No esta de mas, en consecuencia, terminar este breve estudio referido a la persecucion penal del discurso
del odio terrorista, recordando la tal vez vieja, pero no por ello menos actual y vigente frase, errébneamente
atribuida a Voltaire, que decia “Estoy en desacuerdo con lo gue dices, pero defenderé hasta la muerte tu derecho a decirlo”*.
Esperemos que dicha frase guie la politica criminal futura en materia de terrorismo.
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Resumo

Tendo como referéncia a abordagem das capacidades (Capabilities Ap-
proach), o presente artigo analisa como a instituicio de politicas publicas
adequadas para a promogdo da dignidade esta diretamente relacionada ao
desenvolvimento das capacidades. Para tanto, utiliza-se a lista de capacidades
proposta pela filésofa norte-americana Martha Nussbaum, que orienta para
um nivel existencial minimo, abaixo do qual nao se poderia viver dignamen-
te. O enfoque das capacidades delimita as a¢oes dos poderes puiblicos a fim
de que possam desempenhar um papel inclusivo e de assisténcia para com
todos, possivel por meio das politicas a serem executadas. Assim, a finalida-
de da lista de capacidades ¢ orientar, ou sugerir, normas éticas e de cuidado
para com todos os seres humanos, avancando na busca pela justica social e
promocao dos direitos humanos. A pesquisa serd desenvolvida com base
no método de abordagem hipotético-dedutivo, utilizando uma base tedrica
presente na filosofia politica contemporanea.

Palavras-chave: Capacidades. Dignidade. Politicas publicas. Justica.

Abstract

Taking the Capabilities Approach as a reference, this article analyzes how
the institution of adequate public policies for the promotion of dignity is di-
rectly related to the development of capacities. To do so, we use the list of ca-
pabilities proposed by the American philosopher Martha Nussbaum, who gui-
des to a minimum existential level below which one could not live with dignity.
The capacity-based approach delimits the actions of the public authorities so
that they can play an inclusive role and assistance to all, possible through the
policies to be implemented. Thus, the purpose of the list of capabilities is
to guide or suggest ethical and care standards for all human beings, moving
towards social justice and the promotion of human rights. The research will
be developed based on the hypothetical-deductive approach method, using a
theoretical basis present in the contemporary political philosophy.
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1 Introducao

A abordagem das capacidades desenvolvida por Martha Nussbaum comporta uma lista das dez capacida-
des centrais — a vida, a saude fisica, a integridade fisica, os sentidos, imaginacio e pensamento, as emogoes,
a razdo pratica, a afiliacdo, a relagio com outras espécies, o acesso ao lazer e a capacidade de ter controle
sobre o proprio ambiente, politico e material — responsaveis por garantir o minimo de dignidade e a rea-
lizacio das necessidades humanas fundamentais. Para viabilizar tal objetivo, as politicas publicas' emergem
como o meio ideal para fomentar um desenvolvimento social mais justo e inclusivo.

As politicas publicas sdo responséveis pelas atividades do Estado (governo),” e possuem como objetivo
causar determinado efeito ou diferenca, direta ou indiretamente, na sociedade. Nesse sentido, a nocao de
politicas publicas sofre uma série de transformag¢des no decorrer do desenvolvimento dos Estados e, a partir
da segunda metade do século 20, passa a ganhar visibilidade, posto que os paises desenvolvidos resolvem
utilizar as politicas publicas como ferramentas nas decisoes dos governos.

Para tanto, a abordagem das capacidades pode ser percebida como uma fonte para a instituigio de poli-
ticas publicas voltadas para o respeito das necessidades humanas fundamentais e efetivacdo da justica social.
A lista das dez capacidades, propostas por Nussbaum, aparece como um ideal para dar embasamento a
construcio de projetos que visem resolver situagbes em que hd auséncia de garantia das necessidades huma-
nas fundamentais. Ou seja, as politicas publicas poderio agir com o objetivo de alcangar o ideal de sociedade
justa, de maneira a efetivar as demandas voltadas para as necessidades humanas fundamentais e colaborar
com o processo de inclusdo, garantindo o respeito aos direitos humanos.

A partir de tais consideragdes, entende-se que os estudos desenvolvidos por autores liberais, igualitarios
do campo da filosofia politica, mais especificamente a filésofa Martha Nussbaum, possibilitam avangar nas
questdes relacionadas a pratica da justica no interior das sociedades, de maneira a apontar possiveis cami-
nhos para o processo de inclusio dos individuos, fundamental para um projeto de sociedade mais igualitatia.

2 A concepgao de dignidade humana com base no enfoque das
capacidades

Os beneficios e objetivos da justica possuem, desde o principio, uma dimensao ética e social. Nesse
contexto, o enfoque das capacidades (Capabilities Approach), proposto pela filésofa norte-americana Martha
Nussbaum, ndo representa uma doutrina politica ou moral abrangente, mas especifica as condi¢bes para
uma vida digna de ser vivida em sociedade. Sua concepcio deixa claro que existem lacos maiores e objetivos
comuns entre os seres humanos para além da expectativa de vantagem, pois as relagdes humanas sao com-
plexas e envolvem questdes que ultrapassam a ideia de beneficios econémicos, seguranca e preservacio da

! No Brasil, as politicas publicas desempenharam um papel muito importante para a consolidagio da ordem republicana que,

desde a origem, manteve tragos antidemocraticos cujas raizes penetram profundamente nas estruturas existentes, fundindo-se em
interesses sociais objetivos e contraditérios entre si. SOUSA, Simone Leticia Severo e. Direito a saside e politicas piblicas: do ressarci-
mento entre gestores publicos e privados da saude. Belo Horizonte: Del Rey, 2015. p. 107.

2 As politicas publicas podem ser definidas como conjuntos de disposi¢oes, medidas e procedimentos que traduzem a otientagio
politica do Estado e regulam as atividades governamentais relacionadas as tarefas de interesse publico. Sao também definidas como
todas as a¢oes de governo, divididas em atividades diretas de producio de servigos pelo proprio Estado e em atividades de regulaciao
de outros agentes econémicos. LUCHESE, Patricia. Introdugao: politicas piblicas em satde. 2004. Disponivel em: https://www.

researchgate.net/publication/267565868_Introducao_Politicas_Publicas_em_Saude. Acesso em: dez. 2018.
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propriedade privada. Efetivar a justica vai além dos interesses particulares, e a unido dos individuos passa,
também, pelos lacos de empatia. Ha, porém, particularidades que os diferenciam (produtividade, impedi-
mentos fisicos...), e sua lista de capacidade tem a pretensdo de sugerir e conduzir para a construgdao de uma
sociedade mais justa e inclusiva, respeitando as diferencas.

Ao desenvolver sua teoria com base nas capacidades, tendo como fonte o pensamento do economista e
filésofo indiano Amartya Sen’, primeiro a fazer referéncia a tematica, Nussbaum* considera que a questio
da variacdo entre os individuos é onipresente e ndo pode ser adiada, insistindo que o argumento da varia-
bilidade estd presente em varias esferas da sociedade e que os individuos com impedimentos necessitam de
uma atengao diferenciada do Estado e da prépria sociedade onde estdo inseridos.

O enfoque das capacidades, na concepgio da autora, no entanto, vai além da proposta de Sen’, fazendo
uma critica contundente a abordagem da renda e riqueza. Acredita a filésofa que faz parte da esséncia do
enfoque das capacidades a insisténcia de que os bens a serem distribuidos na sociedade nao sio comensura-
veis como Sen acredita ser, em termos de uma unica medida quantitativa padrio.®

A lista de capacidades formulada por Nussbaum’, com o objetivo de definir o minimo que uma socie-
dade deve garantir aos seus cidaddos de maneira a realizar a justiga, ¢ outra divergéncia no pensamento dos
autores, uma vez que Sen® resiste enquanto Nussbaum acredita ser a lista um meio de tornar o enfoque da
filosofia mais pratico, sem a pretensio de ser uma analise completa da justica social. Ao elaborar sua lista
de capacidades, que pode ser adotada por qualquer Estado, a autora norte-americana tem como objetivo
garantir o minimo de dignidade humana a todos os individuos, visao cosmopolita de pessoa reforcada em
toda sua teoria.

Ambos os autores compartilham de uma concep¢io de ser humano que nao pode ser compreendida fora
de seu contexto social, politico, econdémico e cultural, elementos determinantes na diversidade de identida-
des do individuo. A capacidade de uma pessoa esta diretamente relacionada as condi¢des em que a mesma
se encontra inserida. A liberdade de escolha depende da medida da capacidade de cada individuo de ser livre

para escolher o que considera valoroso e possuir a real oportunidade para efetuar suas escolhas.” '

19

O conceito de pessoa, visto a partir do enfoque das capacidades, “[...] considera a racionalidade e a
animalidade completamente unificados.” A filésofa norte-americana toma como referéncia a “|...] nog¢ao
aristotélica do ser humano como um animal politico |[...]”, bem como a ideia desenvolvida por Marx, para
quem o ser humano “[...] ‘necessita de uma pluralidade de atividades vitais’, considera a racionalidade sim-
plesmente um aspecto da animalidade [...]| ndo como o tnico aspecto pertinente a nogao de funcionalidade
verdadeiramente humana”. Na concepcao de pessoa, trabalhada pela filosofa, a sociabilidade também ¢ algo
fundamental, assim como a necessidade corporal, que se manifesta no dever de cuidado; “[...] trata-se poz-

tanto de um aspecto de nossa dignidade, ¢ nio algo que lhe deva ser contrastado.”"

A partir da concepgio politica de pessoa, emergem principios de justica politicos basicos, que reconhe-
cem todos os seres humanos, animais politicos, necessitados de atenc¢ao e cuidado. “Nao somos obrigados a
ser produtivos para ganharmos o respeito dos outros. Temos o direito ao respeito em funcdo da dignidade
mesma de nossas necessidades humanas” A produtividade, mesmo sendo necessaria no enfoque das ca-

> SEN, Amartya. A ideia de justica. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2011.

NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes, 2013.
> SEN, Amattya. A ideia de justica. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2011.

NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes, 2013.
NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes, 2013.
8 SEN, Amattya. A ideia de justica. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2011.
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1" NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes,
2013.

" NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes,
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pacidades, deixa de ser o fim principal da vida social; interessa os afetos e compromissos uns para com 0s

outros.'?

A abordagem das capacidades, especialmente a de Nussbaum'?, que tem como objetivo garantir o mini-
mo de dignidade para todos os seres humanos, comporta a formulacao de um lista com as dez capacidades
humanas centrais: 1) vida: ser capaz de viver até o fim da vida humana de duracio normal, sem morrer
prematuramente; 2) sadde corporal: ser capaz de ter boa saude, incluindo a saude reprodutiva, estar ade-
quadamente nutrido e ser capaz de ter um abrigo adequado; 3) integridade corporal: ter a capacidade de se
mover livrtemente de um lugar para outro, de estar seguro de assaltos violentos, incluindo agressiao sexual
e ter oportunidades para a satisfacdo sexual e escolha para fins de reproducio; 4) sentimento, imaginacio e
pensamento: ter capacidade de usar os sentidos, de imaginar, pensar e raciocinar e, para fazer essas coisas de
forma humana, ter uma maneira informada e cultivada por uma educac¢io adequada, ser capaz de usar a ima-
ginacdo e pensamento em conexao com a expetiéncia, produzindo obras expressivas e eventos auténticos,
ser capaz de utilizar a imaginacao com garantias de liberdade de expressao com respeito ao discurso politico
e artistico e a liberdade de exercicio religioso, tendo experiéncias agradaveis e evitar a dor ndo benéfica; 5)
emocoes: ser capaz de estabelecer vinculos com coisas e pessoas e amar aqueles que amam e cuidam de nos,
podendo sofrer a sua auséncia para experimentar saudade, gratidao e raiva justificada, ndo tendo, portanto,
um emocional marcado ou aprisionado pelo medo ou ansiedade; 6) razao pratica: ter capacidade de formar
uma concepe¢io do bem e se envolver em uma reflexdo critica sobre o planejamento da propria vida; 7) afilia-
¢do: ser capaz de viver com e em relagio aos outros, reconhecer e mostrar preocupagiao com 0s Outros seres
humanos e de se engajar nas varias formas de interagdo social, conseguindo imaginar a situagdo de outro e
ter compaixao por essa situacio, tendo a capacidade de exercicio da justica e da amizade, e ser capaz de ser
tratado como um ser digno de quem tem valor igual ao dos outros. 8) outras espécies: ser capaz de viver
com preocupacio em relagdo aos animais, plantas e com o mundo da natureza. 9) diversao: ser capaz de rir,
brincar e desfrutar de atividades recreativas. 10) controle sobre o ambiente: (A) politica: ter capacidade de
participar nas escolhas politicas que efetivamente governam a propria vida, tendo os direitos de participagao
politica, liberdade de expressao e liberdade de associacdo; (B) material: ser capaz de manter a propriedade
(tanto os imoveis quanto os moveis), tendo o direito de procurar emprego numa base de igualdade com os
outros.

A autora considera a referida lista como uma forma de abordagem dos préprios direitos humanos, posto
que esses também sdo vistos como requisitos minimos para se viver dignamente. Nesse sentido, “o enfoque
das capacidades é completamente universal: as capacidades em questdo sio consideradas importantes para
todo e qualquer cidadio, em toda e qualquer na¢ao, e cada pessoa deve ser tratada como um fim”.'* A lista
de capacidades ¢ aberta, sujeita a revisdes e consideracOes, inclusao de novos direitos fundamentais, ¢ até
mesmo a completa eliminacao daquelas formulacdes que ja nao respondem para a promogido da dignidade
humana. Essa lista das dez capacidades, aduz Nussbaum'®, poderia ser estabelecida por meio de uma Cons-
tituicdo escrita, aparecendo no rol dos direitos fundamentais.

Pensar a dignidade humana com base no enfoque das capacidades requer um olhar sobre as condi¢oes
que orientam viver a vida de forma plena e digna, e isso inclui a noc¢do de sociabilidade e compaixdo entre
os individuos, requisitos para a promogao da justica. A definicdo de justiga social, a partir da abordagem

das capacidades, assevera: “[...] respeito aquilo que as pessoas sdo efetivamente capazes de ser e de fazer”.'s
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Nesse sentido, a visdo apresentada pela filosofa norte-americana, a partir do enfoque das capacidades,
possibilita pensar o desenvolvimento de politicas publicas igualitarias com vistas a inclusdo dos individuos
e a realizacdo das suas necessidades humanas mais urgentes, de forma a promover um desenvolvimento
visando a justi¢a social e a garantia dos direitos humanos.

Cabe considerar, para fins de esclarecer a abordagem das capacidades enquanto teoria presente na Fi-
losofia Politica contemporanea, que a ideia de capacidades surge com o pensamento de Amartya Sen e sua
critica a lista dos bens primarios de John Rawls. Motivada por tais discussoes, e tendo participado da cons-
trucao teorica feita por Sen, a filésofa norte-americana, Martha Nussbaum, busca, no enfoque das capaci-
dades, construir um modelo de direitos humanos basicos para cada individuo em sua prépria comunidade.
A lista das dez capacidades basicas, apresentada pela autora, pode ser adaptada para qualquer sociedade que
tenha o objetivo de alcancar o ideal de sociedade justa.

A partir do enfoque das capacidades, a explicaciao dos beneficios e objetivos da cooperagao social possui,
desde o principio, uma dimensdo moral e social. Existem maiores lacos e objetivos comuns entre os seres
humanos do que a expectativa de vantagem, pois as relacGes humanas sao complexas e envolvem para além
dos aspectos econdmicos, havendo a busca pela justica que abrange todos os individuos, independentemen-
te de possuirem ou nio certa igualdade aproximada. A justica é possivel sem que os individuos da sociedade
estejam em igualdade. A sociedade é e sempre serd composta por uma complexidade de seres humanos."”

Nesse sentido, a abordagem das capacidades emerge como uma alternativa para a introducdo de poli-
ticas voltadas para a garantia das necessidades humanas fundamentais, bem como para assegurar a justica
no ambito das sociedades. F do contetdo do enfoque das capacidades a insisténcia de que os bens a serem
distribuidos na sociedade nio sio aprecidveis/calculaveis em termos quantitativos. Resta evidente, para tan-
to, que, nas teorias sobre a justica, produzidas na contemporaneidade, é possivel observar as discussdes em
torno do respeito as necessidades humanas fundamentais, e a responsabilidade do Estado e da sociedade na
efetivacdo de tais demandas como forma de garantir a justica social e promover a dignidade.

3 Os pressupostos das politicas publicas na contemporaneidade

A ressurreicao do conceito de sociedade civil, as ideias de democracia e de uma esfera da opinido publi-
ca como um espago universal de entendimento racional sdo algumas das buscas recentes para dar saida a
impossibilidade dos sistemas juridicos e, no caso da democracia, para dar resposta as exclusoes sociais. Os
sistemas juridicos proporcionam marcos a partir dos quais se delibera e constréi o consenso democratico
para uma sociedade equitativa e includente, capaz de criar politicas publicas que resultem, de fato, na justica
social.

Nesse sentido, é preciso ampliar as praticas includentes por meio da criacdo e execucdo de politicas
publicas de inclusio social, as quais exijam a mobilizagdo da sociedade civil e do governo (Estado). Tem-se
que politicas publicas de inclusao social caracterizam-se pela capacidade de operar incremento na renda da
patcela da populacio menos favorecida economicamente,' e, também, por propiciatem acesso aos bens e
servicos publicos que devem ser ofertados a populagao pelos governos.

Segundo John Rawls'’, para que haja essa maximiza¢io das expectativas dos menos favorecidos, nio é

7 NUSSBAUM, Martha C. Fronteiras da justica: deficiéncia, nacionalidade, pertencimento a espécie. Sio Paulo: Martins Fontes,

2013.
¥ O segundo principio de justica de Rawls determina que as desigualdades econdmicas e sociais “[...] tém de beneficiar a0 méximo
os membros menos favorecidos da sociedade (o principio de diferenca) [...|” RAWLS, John. Justiga como equidade: uma reformulagao.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2003.
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necessario um crescimento econémico continuo, mas a reciprocidade. Assim, “[...] independentemente do
nivel geral de riqueza, as desigualdades devem beneficiar os menos favorecidos tanto quanto aos demais
[...]”, para que se consiga “|...] um equilibrio sustentivel em uma estrutura basica justa, na qual, estando
presentes as desigualdades, estas devem beneficiar os menos favorecidos, ou as desigualdades nao seriam
permitidas [...]”.Uma estrutura basica justa, portanto, é pautada em politicas publicas voltadas ao desenvolvi-
mento sustentavel, de tal maneira que se consiga diminuir a distancia existente entre os polos ricos e pobres,
quica eliminando-os, para que se chegue a um nivel intermediario satisfatério.”

Repensar as politicas publicas, em especial as politicas de inclusao social, que se coadunem com a realida-
de de um mundo globalizado, nio apenas economicamente, mas também no ambito social, é, antes de tudo,
analisar o fenomeno da globalizacio, o qual ndo deve ser visto apenas sob o prisma econdémico. E certo
afirmar, todavia, que é no campo econémico que surgem as manifestacGes mais perceptiveis da globalizacio,
mas a questdo pode ser percebida e estudada em outras esferas da sociedade, pois mudangas importantes
ocorreram também nos campos social, cultural e politico.

Ainda sobre a globaliza¢io, analisar os fendmenos sociais vinculados a ela significa aceitar que esse pro-
cesso modifica, substancialmente, o alcance dos instrumentos politico-juridicos tradicionais na persecu¢ao
da inclusio social, na medida em que a complexidade das relacGes na contemporaneidade modificou até
mesmo a nogao tradicional de Estado, cujo modelo deve ser repensado em prol da sobrevivéncia da huma-
nidade.”

Dessa forma, tem-se que, até o inicio do século 20, preponderavam, no mundo, as ideias liberais classicas
de um Estado minimo, que apenas mantinha a ordem e a propriedade e agia como regulador natural das rela-
¢Oes socials, posto que os individuos eram percebidos e possufam suas relagdes na sociedade de acordo com
sua inser¢ao no mercado. Apos a crise de 1929, que levou o mundo a um grande colapso, intensificou-se a
discussao das questdes sociais. O desenvolvimento do capitalismo do tipo monopolista delimitou uma nova
vinculacdo entre o capital e o trabalho, e entre estes e o Estado, “[...] fazendo com que as elites economicas
admitissem os limites do mercado como regulador natural e resgatassem o papel do Estado como mediador

civilizador, ou seja, com poderes politicos de interferéncia nas relagdes sociais [...] %

O Estado, entio, avocou para si a responsabilidade de formular e executar politicas publicas econdémicas
e sociais, ou seja, passou a ser o principal responsavel pelas respostas as demandas sociais, tornando-se “[...]
arena de lutas para o acesso a riqueza social [...]”, porquanto as politicas publicas envolvem conflitos de in-
teresses entre classes sociais, na medida em que as respostas dadas pelo Estado as demandas sociais podem
beneficiar alguns em prejuizo de outros.”

Nessa fase, o Estado passou a ser alcunhado de Estado Previdéncia, cabendo-lhe a execu¢io de politicas
publicas que dessem conta das mais variadas necessidades de uma sociedade cada vez mais complexa. Cum-
prir com esse papel exigiu dos Estados enormes investimentos nas areas sociais, fazendo com que, ao final
do século passado, diversos deles sofressem um forte ajuste econémico. Passou-se, assim, do paradigma
liberal a0 que se convencionou chamar de neoliberal, no qual a sociedade civil é convocada a assumir tarefas
e responsabilidades sociais que, antes, cabiam exclusivamente ao Estado, agora incapaz, estrutural e econo-
micamente, de, sozinho, atender a todas as demandas da complexa sociedade contemporinea, imensamente
influenciada e modificada pela globalizagio e pela explosio populacional *

% MELCHIOR, Gladis Denise. A extrafiscalidade do ICMS ¢ a instrumentalizacao de politicas pritblicas voltadas a consecngio da justica social:
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Assim, conforme Oliveira e Pinto™, acompanhando uma tendéncia internacionalizada, organizacoes e
movimentos sociais transformam-se em prestadores de servicos sociais das mais variadas naturezas, com
recursos externos ou em parceria com O governo, ou seja, passam a executar politicas publicas, as quais
podem ser definidas como:

[...] un conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones, que tienen como foco un drea
determinada de conflicto o tension social. Se trata de decisiones adoptadas formalmente en el marco de

las instituciones publicas — lo cual les confiere la capacidad de obligar —, pero que han sido percibidas
de un proceso de elaboracion en el cual han participado una pluralidad de actores publicos y privados.®

Mediante esse conceito, Valles” esclatece que as politicas publicas possuem, portanto, a qualidade de
obrigar seus destinatarios, pois nao versam sobre acordos ou pactua¢bes voluntatias entre aqueles que deci-
dem e aqueles aos quais se destinam as politicas, mas de imposi¢bes que se aplicam a comunidade, com base
na legitimidade politica daqueles. Isso, porém, ndo significa que politicas publicas® resultam de a¢oes unila-
terais do Estado, mas, cada vez mais, implicam uma efetiva participagio da sociedade civil. Ainda, ndo sdo
atividades realizadas de forma gratuita e estéril, ao acaso, mas atividades que objetivam produzir resultados,
uma vez que suas resolugdes, quer por meio de a¢oes, quer de omissoes, sdo genericamente vinculantes, ou,
noutros termos, suas decisdes ou nio decisdes atingem, direta ou indiretamente, a totalidade da comunidade
politica.

4 As politicas publicas no Brasil e suas implicagoes na promocao da
dignidade

O Estado Brasileiro, enquanto promotor de politicas publicas,” caractetizava-se, até o inicio dos anos
80, pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal, cabendo aos Estados e municipios o papel de
executores das politicas formuladas centralmente. Outra caracteristica importante era a fragmentacao insti-
tucional, além do carater setorial, marcados pela exclusiao da sociedade civil no processo de formulagao das

politicas, da efetivacio dos programas e do controle da acio governamental.”

Nessa relacdo, cabe destacar um aspecto importante do sistema de protecio social vigente no pais nesse
mesmo periodo, que ¢ o modelo de provisio estatal. Ainda que contingentes expressivos da populacio te-
nham ficado a margem dos programas sociais estatais no Brasil, buscando solu¢bes “autonomas” para seus
problemas na area social ou simplesmente ficando excluidos do acesso a servicos publicos, o paradigma
que inspirou a construc¢io do sistema de protecao social no pais foi o do Estado do Ben-Estar, em que cabe

Paz e Terra, 2002.

»  OLIVEIRA, Maria Coleta; PINTO, Luzia Guedes. Exclusio social e demografia: elemento para uma agenda. In: OLIVEIRA,
Maria Coleta (org.). Demografia da exclusao social. Campinas: Unicamp, 2001.

% VALLES, Josep M. Las politicas publicas. In: Ciencia politica: una introduccién. Barcelona: Ariel, 2002. p. 377.
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% Politicas publicas sio conjuntos de programas, a¢des ¢ atividades desenvolvidas pelo Estado direta ou inditetamente, com a
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ao Estado a responsabilidade pela provisio de bens e servigos publicos ante a insuficiéncia das respostas
oferecidas pelo mercado e diante da fragilidade da sociedade civil perante os enormes desafios da area da
reproducio social.”

Em termos mais abrangentes, todavia, a ciéncia das politicas publicas® ¢ uma disciplina relativamente
recente, difusa na América do Norte e na Huropa depois da Segunda Guerra Mundial, quando alguns estu-
diosos de ciéncia politica comecaram a interessar-se pelas relagSes entre governo e cidadios. Primeiramente,
estudou-se sobre a vida politica, detendo-se na dimensdao normativa e moral do Estado, além dos detalhes
de funcionamento das institui¢oes politicas. Os estudiosos ocupavam-se, também, dos grandes feitos da
filosofia politica ocidental, procurando aprofundar o conhecimento na arte de governar e nas atividades
necessarias para tentar garantir uma vida feliz aos cidadaos.™

As politicas publicas representam o investimento na sociedade e nos cidadaos, fomentado pelos impos-
tos cobrados, e representam a transferéncia de recursos que o Estado tem a competéncia de administrar. Os
direitos sociais aparecem como os mais carentes de investimentos; sao a expressao das caréncias coletivas
e do que é necessario para sanar as desigualdades sociais. Por essa razdo, as politicas publicas precisam ser
projetadas, testadas, aplicadas e monitoradas™ para que o resultado final seja satisfatorio, e para que se ga-
ranta condi¢oes dignas de vida.”

Assim, “falar em politicas publicas significa pensar o que os governos produzem, ou seja, € voltar os olha-
res para a atividade estatal. [...] Uma politica publica é o resultado da atividade de uma autoridade investida
de poder publico e de legitimidade governamental.” A sua auséncia, porém, nao pode ser confundida com
o argumento da ndo execu¢io “O adjetivo piiblico é utilizado para chamar atencio ao fato de que as questoes
que se tenta solucionar sido publicas, e nio, portanto, para indicar quem seria o responsavel pela elaboragao
das politicas.” Tanto 6rgaos privados quanto ONGs podem participar da elaboracio de politicas publicas.”

J4, especificamente no Brasil, o debate sobre a reforma da a¢io do Estado na area social ganhou impulso
nos anos 80, no ambito do processo de democratizagio do pais. A agenda de reforma que entio se definiu,
inspirando iniciativas inovadoras por parte de governos estaduais de oposi¢io e se consolidando na Consti-
tuicdo de 1988, teve como eixos a democratizaciao dos processos decisorios e a equidade dos resultados das
politicas publicas, sendo a democratiza¢io vista como condi¢io da equidade dos resultados.”” Nesse sentido,
Grau™ afirma:

Constitui¢ao dirigente que ¢, a de 1988 reclama — e nao apenas autoriza — interpretacdo dinamica.
Volta-se a transformacio da sociedade, transformagdo que sera promovida na medida em que se

' FARAH, Marta Ferreira Santos. Patcerias, novos arranjos institucionais e politicas publicas locais. Revista de Administracio Priblica,

v. 35, n. 1, p. 119-145, jan./fev. 2001.
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bliche. Bologna: 11 Mulino, 2001. p. 22.

¥ VICENZI, Alessandra; CAPANO, Giliberto. Come studiare le politiche pubbliche. Bologna: 11 Mulino, 2003.
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reconheca, no art. 3 — e isso que se impoe —, fundamento a reivindicagao pela sociedade, de direito
a realizacdo de politicas publicas. Politicas puiblicas que, objeto de reivindicagdo constitucionalmente
legitimada, hdao de importar o fornecimento de prestagSes positivas a sociedade.

Assim, a partir da Constituicdo de 1988, as politicas publicas passaram a ter outra conotagdo, uma vez
que, finalmente, intensificou-se um movimento mais abrangente de reforma que envolvia iniciativas de
todas as esferas de governo. Intensificaram-se, sobretudo, as iniciativas de governos municipais, que amplia-
ram significativamente suas a¢gdes no campo das politicas publicas sociais, promovendo, ainda, programas
voltados ao desenvolvimento local.”

Seguindo nessa esfera, cabe salientar que a andlise das politicas publicas ndo pode ser feita de forma
fragmentada ou isolada da andlise mais geral sobre os rumos do Estado e da sociedade. Por conseguinte,

o Estado revitalizado pressupde alta capacidade de planejamento por parte dos governantes, planejamento
apoiado numa solida compreensio das relagdes entre a politica e as diferentes dimensoes da vida social.
A politica pode ser entendida dentro do contexto das regras de um jogo social, com multiplos atores, com
distintos interesses e multiplos jogos (politico, econdémico, da vida cotidiana, pessoal, da comunicagio,
macroorganizacional, dos valores, das ciéncias, da natureza). O jogo social é complexo, conflituoso,
indeterminado e sujeito a flutuagdes e surpresas. O governo, apoiado nas ferramentas do planejamento
estratégico, esta desafiado constantemente a equilibrar os problemas politicos, os problemas econémicos
e os da vida cotidiana.*

Nessa perspectiva, as politicas publicas, por assim dizer, podem ser vistas também como processo ou
conjunto de processos que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades para a defini¢do dos inte-
resses publicos reconhecidos pelo direito, no qual a no¢ao de politica publica ¢ valida no esquema conceitual
do Estado Social de Direito, que absorve algumas das figuras criadas com o Estado de Bewm-Estar, dando a elas
um novo sentido, agora nao mais de intervengio sobre a atividade privada, mas de diretriz geral, tanto para
a a¢do de individuos e organiza¢des quanto do proprio Estado.”

Nesse sentido, definir politicas priblicas elegendo um tnico conceito como sendo o melhor ¢ algo com-
plexo e delicado, se ndo impossivel. Existem varias defini¢cbes que contemplam pontos em comum, mas,
segundo Schmidt*”, a formulacio mais atualizada e completa, que trata de uma definicio normativa, ou
seja, indica o que uma politica publica deve ser, como deve orientar a agao estatal e diminuir os efeitos da
descontinuidade administrativa, decorrente da renovagdo periddica de governantes, consta em documento
do Ministério da Satde*:

Politicas publicas configuram decisées de carater geral que apontam rumos e linhas estratégicas de
atuacdo governamental, reduzindo os efeitos da descontinuidade administrativa e potencializando os
recursos disponiveis ao tornarem publicas, expressas e acessiveis a populacio e aos formadores de
opinido as inten¢oes do governo no planejamento de programas, projetos e atividades.

No campo das politicas publicas, todavia, existem diferentes classificages, norteadas por toda uma
complexidade de abrangéncia. No senso comum, porém, a classificacdo destacadamente familiar é aquela
que acontece por areas, como politicas macroecondémicas, ambientais e sociais, entre outras. Partindo dessa
premissa, pode-se ainda considerar as politicas publicas como programas de agdo governamental voltados a
concretizacao dos direitos fundamentais.
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Considerando-se atualmente a abrangéncia dos direitos fundamentais, que, em sucessivos pactos inter-
nacionais, depois ratificados e incluidos nas ordens juridicas nacionais, vém sendo ampliados a ponto de
abranger hoje o direito sintese do desenvolvimento, é possivel deixar de lado a separagdo dicotomica entre
as politicas publicas e as politicas sociais. Para essa definicio, mesmo as politicas publicas relacionadas ape-
nas medianamente com a concretizacdo de direitos, também carregam um componente finalistico, que é
assegurar a plenitude do gozo da esfera de liberdade a todos e a cada um dos integrantes do povo. Assim, a0

1'44

mesmo tempo, toda politica publica pode ser considerada, nessa perspectiva, politica social.** Desse modo,

em termos conceituais mais gerais ¢ absolutamente modernos, tenho que se possa definir uma
politica publica como a¢do estratégica (de instituigbes ou pessoas de direito publico) que visa atingir
fins previamente determinados por finalidades, objetivos e principios de natureza publica. Tal agio,

inexoravelmente, vem marcada por altos niveis de racionalidade programatica, caracterizada por medidas
organizacionais e de planejamento.®

Existem, no entanto, outros conceitos, e, entre as varias e contrastantes defini¢des de politica publica,
algumas sdo muito complexas e outras de grande simplicidade. Entre essas diferencas, porém, as variadas
defini¢bes compartilham alguns aspectos-chave, como o fato de as politicas publicas serem o resultado de
decisOes presas ao governo, uma vez que, quando se fala nesse assunto, se fala também de acSes dos go-
vernos em todas as esferas; logo, em um sentido abrangente, tem-se que “[...] sono la politica in azione: i
processi attraverso cui si allocano quotidianamente spettanze, cosi come risorse monetarie e simboliche. Gli

element costitutivi dell’azione: attoti, interazioni, strument, regole e stili decisionali [...]”*

Assim, quando um governo reconhece a existéncia de um problema de carater publico e a necessidade
de intervir nesse proposito, deve também decidir qual o curso de a¢Ges a adotar, analisando, portanto, as
varias op¢oes a disposicao para resolver o problema, entrando, desta forma, no processo de formulagao das
politicas. A caracteristica distintiva da formulacio das politicas publicas consiste na proposta dos meios para
satisfazer as exigéncias destinadas a atender as necessidades da sociedade.”’

Nessa perspectiva, a formulagao das politicas publicas precisa ser uma acao muito bem articulada e trans-
parente, demonstrando a sociedade, na pessoa do cidadao, o fim a que elas se destinam, lembrando que este,
por sua vez, deve ser sempre voltado as necessidades da coletividade, visando o bem comum de toda a so-
ciedade.* Cada politica publica compreende uma espécie de teotia de transformagdes sociais; teotia esta que
significa regras e agdes publicas, a partir das quais se constata os efeitos e impactos causados ao tecido social.

5 Consideracoes finais

A introdugdo de politicas publicas, vinculadas a promoc¢ao da dignidade, possibilita a concretizacio de
um plano de desenvolvimento da sociedade nos ambitos econémico, social, cultural e politico, relacio-
nando-se, também, dessa forma, diretamente ao desenvolvimento das capacidades propostas por Martha
Nussbaum. Logo, é possivel perceber, nesse contexto, que o investimento no atendimento as necessidades
humanas basicas promove a inclusdo e concretiza a justica social.

Na sociedade contemporanea, a no¢ao de justica social remete a ideia de execucio e busca da consolidagao
dos direitos das pessoas e, consequentemente, da solidificacio da dignidade de cada uma a partir de suas
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particularidades — dentro da coletividade —, destacando-se sempre a lista de capacidades e sua finalidade
enquanto instrumento no cuidado para com todos os setes humanos.

Para se garantir o minimo de dignidade por intermédio da satisfacio das necessidades humanas funda-
mentais, necessita-se, essencialmente, de politicas publicas que busquem (de fato e de direito) fomentar um
desenvolvimento social mais justo e inclusivo. Em sintese, para a efetivagdo de politicas publicas, é preciso
estabelecer estratégias que envolvam toda a populagdo e segmentos da sociedade, em um esfor¢o conjunto
para buscar o acesso igualitario a tais necessidades humanas fundamentais.

Logo, o Brasil, enquanto Estado Democratico de Direito, fundado na dignidade da pessoa humana e
cujos objetivos incluem a reduc¢io das desigualdades sociais e a promog¢ao do bem de todos (BRASIL, 2019
artigo 1°, I1I e artigo 3°, 111 e IV), deve também oferecer e garantir direitos de forma igualitaria para todas as
pessoas, protegendo, portanto, cada um, individual e coletivamente, avangando na busca pela justi¢a social
e promocao dos direitos humanos.

Dessa forma, somente por meio de uma nova perspectiva social e juridica sera possivel a efetivagiao de
politicas publicas cosmopolitas, capazes de proteger e efetivar os direitos humanos. Garantir o acesso iguali-
tario a condi¢des de vida digna e satisfatéria a cada ser humano, todavia, constitui um principio fundamental
de justica social e, portanto, exige também uma grande produtividade complexa e, em algumas situag¢oes, um
tanto quanto paradoxal por parte da sociedade e do Estado (governo).
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Resumo

O presente artigo, tendo como foco a influéncia da midia para o consu-
mo do tabaco no mundo, procura demonstrar que a publicidade ¢ a propa-
ganda sio capazes de induzir as pessoas ao fumo, mediante técnicas engano-
sas para aumentar ¢ manter o nimero de clientes. Para tanto, as divulgacoes
mididticas, antes ¢ ap6s a criacio da Convengao-Quadro para Controle do
Tabaco (CQCT), serio elucidadas. Em seguida ¢ feita a analise da restricao
total das publicidades e das propagandas, que se mostra como adequada,
necessaria e proporcional, em sentido estrito, para fazer valer o direito a
vida e a satde em detrimento da liberdade de expressdo e de comunicagao.
E realizada uma analise doutrinaria meramente dogmatica, além de analise
de dados. Ressalta-se que o trabalho ¢ original e busca mostrar a sociedade,
principalmente aos fumantes e aos jovens (potencial consumidor), as es-
tratégias utilizadas pela inddstria de cigarros, com relagio a publicidade ¢ a
propaganda, para incentivar o fumo e que, mesmo com a CQCT, a industria
tabaqueira nao deixa de criar mecanismos para propagar seus produtos.

Palavras-chaves: Controle do tabaco. Publicidade e propaganda. CQCT.
Restricao total.

Abstract

This paper, focusing on the influence of the media on tobacco con-
sumption, seeks to demonstrate that advertising is capable of inducing peo-
ple to smoke. To achieve this goal, media disclosures before and after the
creation of the FCTC will be elucidated hetre. Afterwatds, it will be demons-
trated that the total restriction of advertisement is shown to be adequate,
necessary and proportional in the strict sense to assert the right to life and
health to the detriment of freedom of expression and communication. A
purely dogmatic doctrinal analysis will be done, in addition to data analysis.
It should be emphasized that the work is original and seeks to show society,
especially to smokers and young people (potential consumers), the tricks
used by the cigarette industry, in relation to advertisement, to encourage
smoking and that, even with the FCTC, the tobacco industry does not stop
creating mechanisms to propagate their products.
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1 Introducao

A industria do tabaco, segundo Souza Cruz, em 2015, exerceu suas atividades em 750 municipios, produ-
ziu cerca de 750 mil toneladas de tabaco' e o pais foi considerado o segundo maior produtor e exportador
mundial de cigarro®. Todavia, esse status ndo traz beneficios para o pais, muito pelo contrario, haja vista que
o produto leva a um grande impacto econémico.

No Brasil, em 2015, o tabagismo gerou custos médicos diretos de 39,4 bilhoes de reais, o equivalente
a 8% de todo o gasto com saide, e 17,5 bilhdes de reais em custos indiretos, decorrentes de perda
de produtividade em razio de morte prematura e incapacidade, entre pessoas acima de 35 anos de
idade. Isso representa perdas anuais de 56,9 bilhées de reais, 1% de todo o PIB do pafs. A arrecadagio

tributaria de venda de cigarros foi de cerca de 13 bilhdes de reais no mesmo ano, valor que cobre apenas
23% das perdas causadas pelo tabagismo.’

Assim, o produto prostra-se como totalmente contrario ao direito fundamental a sadde e, por anos, seu
consumo foi muito fomentado mediante publicidades ¢ propagandas. Isto ocorre porque a industria taba-
queira labora com um setor econémico que sobrevive e lucra com a promogao e venda de cigarros ha mais
de 50 anos. Produto este que traz um enorme fardo para o sistema nacional, pois provoca doengas, mortes
e vicio nas pessoas.

O conhecimento acerca do maleficio do produto pela tabaqueira é elucidado pela sentenca proferida
pelo judicidrio americano. A sentenca, dada pela juiza Gladys Kessler, reconhece que a industria do tabaco ja
teria conhecimento do poder viciante da nicotina e dos prejuizos a saide causados pelo fumo desde 1950 e,
mesmo assim, buscou perpetuar a ideia de que o tabaco nio fazia mal®. A midia divulgava que nao havia es-
tudos nesse sentido, tampouco comprovagdes. No entanto, qualquer documento ou pesquisa existente que
pudessem revelar o potencial do cigarro era escondido, ocultado e destruido, como também os laboratorios
cientificos eram fechados e os funciondrios ensinados a ndo dizer ou escrever nada que comprometesse a
inddstria’. Havia um controle dos relatdrios, justamente para evitar que a tabaqueira® tivesse que indenizar
pessoas em eventuais processos.

Com isso, o inicio do consumo foi muito influenciado pelos meios de comunica¢ao, uma vez que havia
um investimento pesado em publicidades e propagandas para atrair consumidores, sendo uma delas a fala
de que o vicio setia igual a0 do consumo de doces, de jujubas ou de praticar esportes ou de ouvir musicas’.
Outra estratégia utilizada consistiu na afirmac¢io de que estudos com ratos nao servem para seres humanos,
o que tentou afirmar, indiretamente, que os sintomas que alguns ratos sofreram em pesquisas, como depen-
déncia e perda de peso, nao se aplicam as pessoas e, portanto, nao sio validos®. O grande objetivo era deixar

! BALDISSERA, Rudimar; SARTOR, Basilio; SCHNEIDER, Catrlise. A midia e o debate publico sobre controle do tabaco: entre
a saude ¢ a economia. Revista Comunicagio Mididtica, v. 10, n. 2, p. 12-27, maio/ago. 2015. Disponivel em: <http://www2.faac.unesp.
br/comunicacaomidiatica/index.php/comunicacaomidiatica/article/viewArticle/492>. Acesso em: 24 out. 2017.

2 SINDICATO INTERESTADUAL DA INDUSTRIA DO TABACO. Home. Disponivel em: <http://sinditabaco.com.br>.
Acesso em: 30 out. 2017.

> BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancet. Quanto custa receber doagies da indristria do tabaco? Rio de Janeiro: INCA,
2017. p. 21.

* UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n* 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.

> UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n* 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.

¢ A expressio “tabaqueira” refere-se a industria de tabaco.

7 UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n* 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.

8 UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n* 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
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os fumantes viciados, para que o “deixar de fumar” fosse dificil ou até impossivel, mesmo que a verdade
sobtre os maleficios aparecesse.

O cigarro é um produto que leva 2 morte de 6 milhdes de pessoas no mundo anualmente, causa depen-
déncia e é considerado um fator de risco para o cancer, doencgas cardiovasculares, tuberculose, infec¢oes
respiratorias, Ulceras gastrointestinais, catarata, osteoporose, enfisema pulmonar, etc. O tabagismo constitui
um dos fatores de risco modificaveis das principais doengas cronicas nao transmissiveis — DCNTs (doengas
respiratorias cronicas e circulatorias, canceres e diabetes), juntamente ao consumo nocivo do alcool, alimen-
tacdo ndo saudavel e sedentarismo. As DCNT sio as principais causas de morte no mundo, correspondendo
a 63% dos 6bitos em 2008°. Aproximadamente 80% das mortes por DCNT ocorrem em paises de baixa e
média renda'’. No Brasil, constituem o problema de sadde de maior magnitude e correspondem a 72% das
causas de mortes'.

Dessa forma, o desenvolvimento economico nao deveria ser considerado como um fator determinante
para o fomento da atividade tabagista, uma vez que, se a pessoa tem a satde debilitada, pode nido apenas fa-
lecer, como também nio consegue laborar, perdendo o sentido a questio da geragiao de empregos. Também
¢ necessario elucidar que o gasto para tratar os acometidos pelo consumo de cigarros ¢ maior do que a renda
gerada para o pafs, motivo pelo qual o préprio argumento de desenvolvimento sob o aspecto econémico
perde o fundamento.

Em complemento, ressalta-se que o tabagismo € a principal causa de morte evitavel, segundo a Organi-
za¢do Mundial da Saude(OMS), sendo importante se estudar a questao da publicidade, haja vista que, caso o
consumo continue expandindo, em 2030 serdo 10 milhdes de falecimentos anuais'”. A Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa) tem atuado para avangar na regulacdo de produtos de tabaco, a fim de garantir
a saude da populacio, mediante regulamentag¢des, e consolidar politicas publicas para controle do tabaco®.

Logo, tendo em vista que o cigarro é um produto reconhecido em tratado internacional como maléfico,
por conter substancias toxicas cancerigenas como o monéxido de carbono, por ser uma das grandes fontes
de polui¢do em ambientes fechados e por levar ao ébito de milhdes de pessoas no ano, criou-se a Conven-
¢ao-Quadro para Controle do Tabaco (CQCT)™. O referido instrumento, teconhece, em seu preambulo

content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.
?  DUNCAN, Bruce Bartholow et. al. Doengas crénicas nao transmissiveis no Brasil: priotidade para enfrentamento e investigacio. Dis-
ponivel em: <http://www.sciclo.br/pdf/rsp/v46s1/17.pdf>. Acesso em: 18 out. 2017.

1" MALTA, Deborah Carvalho et. al. Mortalidade por doencas cronicas ndo transmissiveis no Brasil e suas regides, 2000 a 2011.
Epidemiol. Serv. Saside, Brasilia, v. 23, n. 4, p. 599-608, out./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ress/v23n4/2237-
9622-ress-23-04-00599.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2018.

" MALTA, Deborah Carvalho et. al. Mortalidade por doencas cronicas nio transmissiveis no Brasil e suas regides, 2000 a 2011.
Epidemiol. Serv. Saside, Brasilia, v. 23, n. 4, p. 599-608, out./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ress/v23n4/2237-
9622-ress-23-04-00599.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2018.

12 BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancet. Tabagismo: dados e numeros. Disponivel em: <http://www.inca.
gov.br/releases/ press_telease_view_arq.asp?ID=1493>. Acesso em: 24 out. 2017.

3 Andrade e Santana trazem alguns conceitos de politicas publicas em seu artigo. Dessa forma, salientam que as politicas publicas
advém da agdo do Estado na ordenagao da vida social, mediante leis e atos normativos que tém consequéncias para a vida em so-
ciedade. Também suscitam a ideia de que as politicas puiblicas desejam o equilibrio ou desequilibrio social, sendo mecanismos que
“teriam como finalidade ultima a consolidagio da democracia, a justi¢a social, a manutengio do poder e a promogio da felicidade
das pessoas; sao um sistema de decisGes publicas, composto por agoes ou omissdes, preventivas ou corretivas, tendentes a manter ou
modificar a realidade de um ou de varios setores da vida social, por intermédio da defini¢do de objetivos e estratégias de atuagdo e da
alocacio dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos”. ANDRADE, Aparecida de Moura; SANTANA, Héctor
Valverde. Avaliagao de politicas publicas versus avaliagio de impacto legislativo: uma visio dicotémica de um fenémeno singular.
Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, de v. 7, n. 3, 2017. Disponivel em: <https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/
RBPP/article/view/4740/3654>. Acesso em: 23 maio 2018. E isto ¢ visto no controle do tabaco no Brasil ndo apenas por aderir
a Convengao-Quadro para o Controle do Tabaco, mas por ter legislacdes e atos normativos neste sentido. O pais reconheceu os
maleficios do produto para a populagio e resolveu tomar providéncias antes que a epidemia continuasse a crescer cada vez mais.

' BRASIL. Ministério da Saide. Instituto Nacional do Cancet. Convengio-quadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
www2.inca.gov.br/wps/wem/connect/5a3abd004eb68222a09bb2f11fac00ee/Conven%C3%A7%C3%A30-Quadro+para+o+Co
ntrole+do+Tabaco+em+portugu’C3%AAs.pdf 'MOD=AJPERES&CACHEID=523abd004eb68222a09bb2f11fac00ce>. Aces-

VEDOVATO, Luis Renato; ANGELINI, Maria Carolina Gervasio. A influéncia da midia para o consumo de tabaco. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.127-151, 2019

—_

30



que a propagacio da epidemia do tabagismo ¢ um dilema mundial, com consequéncias para a satde, meio
ambiente e sociedade, bem como que o cigarro causa dependéncia e que sua fumaca leva a problemas de
saude. Também demonstra preocupagio com o impacto da publicidade e da propaganda, com o aumento
do consumo de cigarros e salienta ser necessario que haja um controle do produto. Quanto a questao da
saude e da polui¢io de ambientes fechados, o artigo 8°'° enfatiza que o cigarro é capaz de ocasionar doengas,
inclusive a morte, e se prostra como uma grande fonte de poluicao em ambientes fechados.

Dessa forma, o presente artigo estudarda como a midia influenciou (e influencia) para que o tabagismo
seja socialmente aceito e o consumo seja promovido e incentivado, para que o lucro nao deixe de existir.
Para tanto, serdo analisadas algumas mensagens publicitarias disponibilizadas pela Universidade de Stanford
mediante uma abordagem meramente dogmatica e de analise de dados. E, posteriormente, sera observada a
situa¢do atual, deixando claro que a restri¢ao total da publicidade e da propaganda se coloca como uma das
saidas para reduzir o consumo de cigarros.

2 Publicidade e propaganda

Publicidade e propaganda nio sio sindénimos. A primeira visa a promogio do bem e, por ela, o receptor
da mensagem ¢ influenciado a consumir determinado produto, servico ou marca'®. Ja a segunda tem caréter
informativo e pretende estabelecer determinados comportamentos, motivo pelo qual passa a ser uma divul-

gagio de ideias'” .

Fabiola de Oliveira Ferreira' salienta que a publicidade tem como foco insetit um produto ou um
servico no mercado, mediante mensagens profissionais e comerciais e, a propaganda deseja que haja uma
exposicao de ideias, tendo contetdos ideoldgicos, politicos e religiosos.

Além disso, a publicidade tem como principal caracteristica a persuasiao e deseja que as pessoas se in-
teressem por determinado produto, influenciando-as e levando-as a consumir. O Cédigo de Autorregula-
¢ao Publicitaria®’ define a publicidade como “toda atividade direcionada a estimular o consumo de bens e

servicos™?!,

Por essa razdo, uma vez recebida a mensagem, surge no receptor a vontade e a inten¢ao de
realiza-la. Com isso, petcebe-se que o poder da midia atinge grandes propor¢des, uma vez que influencia,
positiva ou negativamente, as pessoas™ e, pela continua e constante proliferacio das propagandas comer-

ciais, consegue fazer com que os individuos acreditem que determinada afirmativa por ela colacionada ¢

so em: 20 out. 2017.

> BRASIL. Ministério da Saide. Instituto Nacional do Cancet. Convengio-quadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
www2.inca.gov.br/wps/wem/connect/5a3abd004eb68222a09bb2f11fac00ee/ Conven%C3%A7%C3%A30-Quadro+para+o+Co
ntrole+do+Tabaco+em+portugu’C3%AAs.pdf PMOD=AJPERES&CACHEID=523abd004eb68222a09bb2f11fac00ce>. Aces-
so em: 20 out. 2017.

¢ MUNIZ, Eloa. Publicidade ¢ propaganda origens histdricas. Disponivel em: <http://www.cloamuniz.com.bt/arquivos/1188171156.
pdf>. Acesso em: 15 out. 2017.

7" CONCEITO de propaganda. Disponivel em:<https://conceito.de/propaganda>. Acesso em: 15 out. 2017.

MUNIZ, Eloa. Publicidade ¢ propaganda origens bistdricas. Disponivel em: <http://www.cloamuniz.com.br/arquivos/1188171156.
pdf>. Acesso em: 15 out. 2017.

¥ FERREIRA, Fabiola de Oliveira. O controle da publicidade de tabaco no Brasil como prote¢io ao consumidor. Disponivel em:
<http:/ /actbtr.org.br/uploads/conteudo/352_Fabiola_Monografia.pdf>. Acesso em: 17 out. 2017.
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O Cédigo de Autorregulamentagiao Publicitdria pauta as a¢des do Conselho Nacional de Auto-Regulamentagiao Publicitaria
(CONAR), que ¢ uma instituigdo que faz a regulamenta¢io do setor publicitario no Brasil, impondo regras. O CONAR pode
analisar a publicidade vista como contriria ao regramento imposto e, consequentemente, requerer a alteracao do anincio ou a sua
sustagao, além da imposiciao de adverténcias. Ressalta-se que a andlise da publicidade eventualmente contraria ao Codigo é feita pelo
Conselho de Etica do CONAR.

2 JACOBINA, Paulo Vasconcelos. A publicidade no direito do consumidor. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 15.

2  COLL, Carolina de Vargas Nunes; AMORIM, Tales Costa; HALLAL, Pedro Curi. Petcepgio de adolescentes e adultos ref-
erente 4 influéncia da midia sobre o estlo de vida. Revista Brasileira de Atividade Fisica, v. 15, n. 2, 2010. Disponivel em: <https://
periodicos.ufpel.edu.br/0js2/index.php/RBAFS/atticle/view/705>. Acesso em: 17 out. 2017.
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correta e verdadeira®.

Especificamente sobre o tabaco, em 1999, a empresa de cigarros investiu cerca de R$§55 milhdes em
propagandas no mundo, que foram bem-sucedidas, a fim de conquistar cada vez mais consumidores®. A
industria de cigarros investia em pegas publicitarias, sempre com o uso da midia (radio, TV, jornal), com
énfase na saide, no bem-estar, dos jovens, das mulheres, em relacio a virilidade masculina, tendo um viés
social e “indicando melhor qualidade de vida, satude, minoracdo de estresse, com o Unico intuito de manter
uma ambienta¢io constante do produto nocivo”.” As mensagens publicititias em nada se assemelhavam,
nem se assemelham, com o que de fato representa o uso do produto.

Isto fez com que cada vez mais individuos passassem a fumar. As publicidades, em suas mensagens,
direta ou indiretamente, influenciavam as pessoas a consumir. E as propagandas expunham ideias como
a associa¢ao do fumo com o bem-estar nas suas mensagens visuais e escritas. Juliana Desgualdo, em uma
analise histérica dos meios de comunicagio, sustenta que eles influenciavam o agir do povo e o consumo®.

Em abono a esse entendimento, Vargas, Coll, Amorim e Hallal mencionam:

Acredita-se que a midia, sendo atualmente uma importante ferramenta de conduta de informacao a
populagao, seja capaz de influenciar tanto positiva quanto negativamente o estilo de vida das pessoas.
Com isso, surge a discussio sobre o impacto dos meios de comunicagdo de massa sobre o sistema de
saude da populagao. Dessa forma, a acio da midia poderia ser um importante mecanismo de intervencao,
permitindo uma rapida e abrangente penetracdo social que, para os programas de intervencio, ¢ de
extrema importincia.”’

Ressalta-se que, quando os meios de comunicagdo niao divulgam todas as caracteristicas do produto, o
desenvolvimento da personalidade do individuo é bloqueado. Ou seja, se a pessoa somente receber infor-
magio de uma determinada posi¢do ou linha de pensamento, fica sem capacidade critica e tem sua escolha
restrita®™, o que pode ser visto no caso do tabaco. Por mensagem visual ou escrita, associando o cigarro ao
bem-estar, deixou-se de abordar sobre os maleficios do produto, a fim de que nio se despertasse a ideia de
que fumar causa prejuizos a saide. Um poder que se impunha (e impde) pela propaganda comercial midia-
tica, capaz de influenciar as pessoas e fazer com que a industria ndo perca seus consumidores, 0 que muito
se assemelha as emissoras de televisao que ditam comportamentos com base no que ¢ bom para o interesse
econ6mico do grupo de comunicag¢io e da midia privada®, ja que a industria de cigarros usa de propagandas
comerciais para ndo perder clientes e, consequentemente, nao diminuir os lucros.

Assim, como no caso do tabaco, a publicidade e a propaganda possuem o mesmo objetivo, captar, cada

% RAMONET, Ignécio. Meios de comunicagao: um poder a servigo de interesses privados? In: MORAES, Dénis de; RAMONET,
Igndcio; SERRANO, Pascual (Coord.). Midia, poder ¢ contrapoder. da concentragio monopélica a democratizagio da informagio. Rio
de Janeiro: FAPER]J; Sio Paulo: Bointempo, 2013. p. 60.

#  CONTL, Matio Sérgio. Governo inicia guerra contra a propaganda de cigarros. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/
cotidian/ff0406200010.htm>. Acesso em: 28 nov. 2017.

»  FERREIRA, Fabiola de Oliveira. O controle da publicidade de tabaco no Brasil como protegio ao consumidor. Disponivel em:
<http:/ /actbtr.org.br/uploads/conteudo/352_Fabiola_Monografia.pdf>. Acesso em: 17 out. 2017.

% DESGUALDO, Juliana Leandra Matia Nakamura Guillen. Dimensionamento do poder da midia na sociedade da informagio.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade Sao Judas Taden, n1. 2, 2014. Disponivel em: <https://www.usjt.br/revistadireito/nume-
ro-2/13-juliana-leandra.pdf>. Acesso em: 17 out. 2017.

# COLL, Carolina de Vargas Nunes; AMORIM, Tales Costa; HALLAL, Pedro Curi. Petcepgio de adolescentes e adultos ref-
erente 4 influéncia da midia sobre o estlo de vida. Revista Brasileira de Atividade Fisica, v. 15, n. 2, 2010. Disponivel em: <https://
periodicos.ufpel.edu.br/0js2/index.php/RBAFS /atticle/view/705>. Acesso em: 17 out. 2017.

% DIAS, Felipe da Veiga; CUSTODIO, Andté Viana. O discurso expansivo-punitivo dos meios de comunicag¢ao e sua influéncia
na formacio da agenda das politicas publicas de combate a criminalidade de criancas e de adolescentes no Brasil. Revista Bra-
sileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 1, 2013. Disponivel em: <https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP /article/
view/2162/pdf>. Acesso em: 22 maio 2018.

¥ Batros e Oliveira tratam sobre isto quando abordam a respeito do controle midiatico. BARROS, Bruno Mello Correa de;
OLIVEIRA, Rafael Santos de. O poder politico e a midia de massa: a perspectiva da fiscalizagao de concessoes e outorgas de radi-
odifusdo no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 7, n. 2, ago. 2017. Disponivel em: <https://www.publicacoesaca-
demicas.uniceub.br/RBPP/article/view/4625/pdf>. Acesso em: 21 maio 2018.
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vez mais, consumidores, as expressoes serdo utilizadas como sinénimos no presente texto. Logo, com base
em algumas publicidades e propagandas colacionadas no site da Universidade de Stanford, se averiguara que
nao havia restricao a divulgacdo do produto das tabaqueiras, cigarro, muito pelo contrario. As industrias
conseguiam influenciar as pessoas para que comprassem e experimentassem o tabaco mediante o uso da
midia. Entretanto, com a Convengao Quadro sobre Controle do Tabaco (CQCT), esse cenatio foi alterado,
razdo pela qual se falara das publicidades antes da CQCT e ap6s, bem como sobre quais sdo as estratégias
utilizadas.

3 Publicidade e propaganda de cigarros antes da CQCT

Quando do surgimento do cigarro, nao havia qualquer controle sobre anuncios daquele produto. Dessa
maneira, as tabagistas ocultavam, suprimiam e distorciam documentos e realidades, de modo que qualquer
noticia a respeito dos maleficios do tabaco para a satde e dependéncia que a nicotina causa, era distorcida, se-
gundo a decisdo proferida no caso Philip Morris versus EUA, uma vez que, além da ja citada comparacio do
vicio do cigarro, proveniente da nicotina, com o de comer jujubas ou praticar esportes, os relatorios da indus-
tria tabaqueira eram manipulados pelos funcionarios que sabiam que nao podiam escrever nada que pudesse
comprometer a industria®. Os representantes das industrias, a fim de ndo perder consumidores e obter cada
vez mais futuros fumantes, divulgavam na midia que nao havia estudos acerca das consequéncias do fumo
para a saude, o que levava a populacio a se indagar se o produto poderia lhe causar algum mal. Todo labora-
torio que pudesse chegar a conclusdes negativas sobre o produto e, portanto, prejudiciais a inddstria, era su-
bitamente fechado, além do fato de qualquer documento comprometedor ser enviado para outra localidade,
destruido ou, ainda, manipulado pelos funcionitrios da empresa, que recebiam treinamento nesse sentido’”.

Ressalta-se que, na referida decisdo, ficou estabelecido que as tabaqueiras fizessem declara¢cdes admitin-
do a omissio e outros atos utilizados para estimular o consumo. Em 26/11/2017 comegou-se a cumptir a
decisdo da juiza Gladys Kessler. Dessa forma, as tabaqueiras condenadas iniciam uma intensa e abrangente
campanha contra o tabaco. Ou seja, segundo noticia do New York Times, a partir do domingo e da segunda-
-feira, dia 26/11/2017 e 27/11/2017, respectivamente, as declaracdes comecariam a ser lancadas ao ar, o
que perdurard por um ano™.

133

She subsequently ordered the nation’s four largest cigarette makers to make certain “corrective
statements,” basically admissions that they had lied and defrauded the public about the harms of their
products and the mythic benefits of light and low-tar cigarettes, which the companies knew were just as

dangerous as regular cigarettes.

On Sunday and Monday, newspapers and television networks will begin carrying five “corrective
statements” ordered by the court. Altria, R. J. Reynolds, Lorillard and Philip Morris will be required to
run statements between 7 and 10 p.m. five times a week on weekdays for one year on CBS, NBC and
ABC; the statements will also appear in full-page ads on five Sundays between now and March in more
than 50 leading newspapets.™

Com isso, percebe-se que a tabaqueira agia para conseguir obter uma divulgagdo do seu produto como
algo bom ou, se assim ndo conseguisse, pelo menos causasse davidas acerca de possiveis problemas a satde.

0 UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n° 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.

' UNITED STATES OF AMERICA. Civil Action n° 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreckids.org/assets/
content/what_we_do/industry_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.

2 Algumas destas declaragdes podem ser vistas em videos do Youtube. YOUTUBE. Tobacco Corrective Statements-categoria. Dis-
ponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=v0sI1wEIAXw>. Acesso em: 14 abr. 2018.

% PROCTOR, Robett N. A force “corrective on cigarretes”. Disponivel em: <https://www.nytimes.com/2017/11/24/opinion/ciga-

rettes-tobacco-ads-smoking-death.html>. Acesso em: 28 nov. 2017.
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As mensagens dos representantes da empresa sao enquadradas como uma acdo publicitaria, uma vez que sao
capazes de influenciar as pessoas a consumir — a ideia de se implementar uma duvida pode ser vista como
um jeito de ndo se ter fortes indicios para nao fumar. E, por meio de propagandas, a industria divulgava
mensagens positivas sobre o produto e seu consumo, associando-o a situa¢oes de prazer, independéncia,
para que o numero de consumidores aumentasse.

Nesse interim, é notavel que as empresas utilizavam de médicos, dentistas, esportistas, cantores e artistas
como foco de suas propagandas, para endossar e dar credibilidade a mensagem enganosa que transmitiam
aos consumidores. Além disso, as tabaqueiras aproveitaram do impacto positivo que a tecnologia causava
na populacdo para divulgar suas instalacoes, relacionando a marca com a tecnologia vista como moderna,
limpa e saudavel, dando a ideia de qualidade e seguranc¢a do produto. Utilizavam, ainda, da afirmativa de
que cigarros acalmam e estimulam as pessoas, como também de “simbolos falicos” e mulheres para atrair
consumidores. Ressalta-se que, em virtude das varias publicidades existentes a época, 0 presente texto se
restringira aos mencionados neste artigo.

Com relagao ao uso de profissionais atrelados a satde, a tabaqueira se aproveitou da credibilidade de
que as pessoas possufam na medicina, em meados do século XX. As pesquisas, que eram patrocinadas pela
industria de cigarros, divulgavam que o nariz, a garganta e os 0rgaos acessorios ndo eram abaladas pelo pro-
duto, bem como que profissionais especialistas em orelha, nariz e garganta, no perfodo de seis meses, foram
responsaveis pela analise.” Old Gold, em 1930, tinha como uma de suas frases marcantes a do puro tabaco
que, além de ser sem aromas artificiais, prostra-se como uma forma de causar pouca irritacdo na garganta®.

736 e outras

No site da Universidade de Stanford, esta em evidéncia a campanha “Doctors Smoke Camels
que tinha a imagem de um médico como centro desta. O que se pretendia era tranquilizar o puablico, justa-
mente pela seguranca em ver que um médico optou por fumar. Todavia, o médico apresentado era ficticio,

haja vista que, se ele figurasse nas mensagens, poderia perder sua licenga”.

Figura 1 - Campanha “Doctors Smoke Camels”
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Fonte: Stanford.

*  STANFORD.  Pseudoscience.  Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_
st067.php&tokenl=fm_img1551.php&theme_file=fm_mt004.php&theme_name=Scientific%20Authority&subtheme_
name=Pseudoscience>. Acesso em: 10 out. 2017.

» STANFORD.  Clean. Disponivel em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st122.
php&tokenl=fm_img3572.php&theme_file=fm_mt010.php&theme_name=Fresh,%20Pure,%20Natural%20& %20
Toasted&subtheme_name=Pure%20&%20Clean>. Acesso em: 10 out. 2017.

% STANFORD.  Camels. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st001.
php&tokenl=fm_img0002.php&theme_file=fm_mt001.php&theme_name=Doctors%20Smoking&subtheme_name=More%020
Doctors%20Smoke%20Camels>. Acesso em: 10 out. 2017.

7 STANFORD.  Camels. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st001.
php&tokenl=fm_img0002.php&theme_file=fm_mt001.php&theme_name=Doctors%20Smoking&subtheme_name=More%020
Doctors%20Smoke%20Camels>. Acesso em: 10 out. 2017.
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Ainda com rela¢do aos profissionais de sadde, os dentistas, também, eram expostos, com 0 mesmo ob-
jetivo dos médicos: causar seguranga no consumo para os potenciais ou ja fumantes, justamente por serem
vistos como especialistas da garganta, do cancer de boca, do mau halito e dos dentes amarelos.

[...] Whereas otolaryngologists (ear, nose, and throat doctors) could assure mildness for throats, the
recommendation from a dentist might indicate fewer cosmetic mouth side effects for the advertised
brands. The none-too-subtle message was that if the dentist, with all of his expertise in oral care, chose
to smoke a particular brand or recommended a particular brand, then it must be safe. Dentists were
seen as experts not only in suffering throats, but also in such side effects as yellowed teeth, bad breath,
and orancercet |...]

Quanto ao avango tecnologico, a tabaqueira o utiliza para, mediante propagandas, atrair consumidores.
Isto fica evidente pelo fato de que, nos EUA, os anuncios tinham as instalacdes como destaque das propa-
gandas. Ao mostrar essas instalacGes, os fabricantes procuraram associar suas marcas a tecnologia como as
mais modernas, limpas e saudaveis e os laboratorios eram tidos como algo capaz de dar qualidade e seguran-
¢a ao produto e, consequentemente, nio provocatr danos a saude do consumidor™.

Figura 2 — Campanha de cigarro

1o give you
a finer cigareffe

Lucky Strike maintain:

Fonte: Stanford.

Nesse viés de limpeza, também, colocavam o cigarro como puro e limpo. Assim, ainda na década de
1930, esta questdo era mais um modo de ganhar o publico. Chesterfields relacionava a pureza a ideia de sa-
neamento no processo de producio e fabricacio do tabaco, ja a Old Gold, aos aditivos®. A ptimeira empre-
sa, a fim de colaborar com o que alegava, aduzia que o cigarro era como o leite e a dgua puros, associando-

4. Um dos anuncios

-os com produtos de consumo normalizado e sem danos, colocando-o como essencia
dessa tabaqueira colocava o cigarro como um produto tio puro que sua queima nao causa odor e, em outro,
enaltecia a forma de producio do tabaco e dizia que tudo possufa acompanhamento de cientistas*. J4 a
Fleetwood impunha na populacio, pelas divulgagoes, que seu produto fumigeno era o que possuia a fumaca

mais limpa e mais fina.*

Outra tatica utilizada era o fator “natural”. Conforme se depreende dos enunciados colacionadas no

% STANFORD. Machines. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st070.

php&tokenl=fm_imgl1677.php&theme_file=fm_mt004.php&theme_name=Scientific%20Authority&subtheme_

name=Factories,%20Labs,%20Machines>. Acesso em: 10 out. 2017.

¥ STANFORD.  Clean. Disponivel em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st122.
&tokenl=fm_im 72. &theme_file=fm_mt . &theme_name=Fresh,% ure,% atural%20&%

php kenl=fm_img3572.php&th file=f 010.php&th Fresh,%20P %20N 1%20&%20

Toasted&subtheme_name=Pure%20&%20Clean>. Acesso em: 10 out. 2017.

Y STANFORD.  Clan. Disponivel em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st122.
&tokenl=fm_im 72. &theme_file=fm_mt . &theme_name=Fresh,% ure,% atural%20&%

php kenl=fm_img3572.php&th file=f 010.php&th Fresh,%20P %20N 1%20&%20

Toasted&subtheme_name=Pure%20&%20Clean>. Acesso em: 10 out. 2017.

' STANFORD.  Clan. Disponivel em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st122.

php&tokenl=fm_img3572.php&theme_file=fm_mt010.php&theme_name=Fresh,%20Pure,%20Natural%20& %20

Toasted&subtheme_name=Pure%20&%20Clean>. Acesso em: 10 out. 2017.

2 STANFORD.  Clean. Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st122.

php&tokenl=fm_img3572.php&theme_file=fm_mt010.php&theme_name=Fresh,%20Pure,%20Natural%20& %20

Toasted&subtheme_name=Pure%20&%20Clean>. Acesso em: 10 out. 2017.
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site da tobacco.stanford, ¢ possivel observar que o slogan “natural” parecia se referir ao cigarro e nao ao
mentol-uma técnica de Salem que se tornou um atrativo para as demais empresas durante um bom tempo
#. Circulavam anincios com fundos de papel reciclado ou saco de compras marrom pata, indiretamente, fo-
mentar a visao ambiental, mas também havia aquelas que diretamente induziam o consumidor por dizerem
que o produto era 100% natural e ndo parecido com o charuto™.

Figura 3 — Campanha de cigarro
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Fonte: Stanford.

Ressalta-se que, ao final do século XIX e inicio do XX, havia enunciados de cigarros como medicinais.
Inclusive, os alocados como capazes de tratar a asma foram bem vendidos®.

Além disso, ainda com o intuito de atrair cada vez mais consumidores, a industria inseria o tabaco como
calmante e estimulante. Pelas propagandas impunha a ideia de que o produto renovaria as energias e acalma-
ria 0s nervos.** Para tanto, utilizaram-se das mais diversas profissdes, incluindo mergulhadores até idosos ou
pessoas que nao laboravam*” Procurava colocat o cigarro como aquele que satisfaz as pessoas, seja por set
um renovador de energias, seja por permitir acabar com o estresse. Taretyon®, em seus anincios, colocava
o cigarro como um produto para pessoas super ativas.

% STANFORD. Natural. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st123.
php&tokenl=fm_img9666.php&theme_file=fm_mt010.php&theme_name=Fresh,%20Pure,%20Natural%20& %20
Toasted&subtheme_name=Natural>. Acesso em: 10 out. 2017.

#  STANFORD. Natural. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st123.
php&tokenl=fm_img9666.php&theme_file=fm_mt010.php&theme_name=Fresh,%20Pure,%20Natural%20&%20
Toasted&subtheme_name=Natural>. Acesso em: 10 out. 2017.

#  STANFORD. Cigarettes. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st060.
php&tokenl=fm_imgl1418.php&theme_file=fm_mt003.php&theme_name=For%20Your%20Health&subtheme_
name=Medicinal%20Cigarettes>. Acesso em: 10 out. 2017.

¥ STANFORD. Disposition. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st128.
php&tokenl=fm_img3752.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_
name=Your%20Disposition>. Acesso em: 10 out. 2017.

7 STANFORD. Nerves. Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st126.
php&tokenl=fm_img3628.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_
name=Calms%20your%20Nerves>. Acesso em: 10 out. 2017.

#  STANFORD. Nerves. Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st126.
php&tokenl=fm_img3628.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_
name=Calms%20your%20Nerves>. Acesso em: 10 out. 2017.
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http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st060.php&token1=fm_img1418.php&theme_file=fm_mt003.php&theme_name=For%25252520Your%25252520Health&subtheme_name=Medicinal%25252520Cigarettes
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Figura 4 — Campanha de cigarro
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Fonte: Stanford.

Ademais, outro atrativo utilizado era a ligagdo do cigarro com o sexo e com as mulheres. As tabagistas
passaram a inserir imagens de mulheres com lingerie nos pacotes de cigarro, a fim de chamar atencio do
publico masculino, bem como usavam fotos de meninas pin up com a mesma intencio®. As mensagens
eram diretas (com mulheres vestidas quase nuas) ou indiretas (por mensagens subliminares). Nesse sentido,
tem-se os cigarros Zira como exemplo, haja vista que a marca coloca as meninas Zira como “feitas para
os homens”, fazendo uma ligagdo com o sexo para atrair o publico masculino® A masculinidade, também,
era utilizada por meio de simbolos falicos (como pranchas de surf parecidas com um charuto), de homens
caidos que, apds fumatrem, se elevam, e do fim da calvicie apds fumar®™. Ressalta-se que a Lucky Strike
divulgava que a maior parte dos adultos fumam, de forma que, os que nio inalavam seus cigarros, eram

ridicularizados como maricas®* >,

¥ STANFORD.  Sels.  Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st129.
php&tokenl=fm_img3764.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_
name=Sex%20Sells>. Acesso em: 10 out. 2017.

¥ STANFORD. Girls.  Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st292.

php&tokenl=fm_img11831.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_

name=Zira%20Girls>. Acesso em: 10/10/2017.

' STANFORD.  Sells.  Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st129.
php&tokenl=fm_img3764.php&theme_file=fm_mt011.php&theme_name=Psychological%20Exploits&subtheme_
name=Sex%20Sells>. Acesso em: 10 out. 2017.

2 STANFORD.  Inhal. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st057.
php&tokenl=fm_img1314.php&theme_file=fm_mt003.php&theme_name=For%20Your%20Health&subtheme_name=D0%20
you%20inhale?>. Acesso em: 10 out. 2017.

5 DICIONARIO DO AURELIO. Significado de Maricas. Disponivel em: <https://dicionatiodoaurelio.com/maticas>. Acesso em:
14 dez. 2017.
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Figura 5 — Campanha de cigarro
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Fonte: Stanford.

Além disso, a Camels, ao divulgar seu produto, gerava a ideia de que o cigarro auxiliaria na digestao. Para
tanto, “the digestion advertisements employed an array of techniques, ranging from celebrity and athlete

testimonial to youth appeal through a claim to modernity”>*.

Por fim, a ultima estratégia que se deseja colacionar era o uso de imagens de bebés e de criancas nos
anuncios. Isto ocorria porque, ao atreld-los ao cigarro, se passava a ideia de que o produto era algo comum
na vida familiar, bem como enaltecia a pureza, dando um certo conforto a saide do consumidor®. Havia,
ainda, cigarros feitos de doces, justamente para que os andncios fossem voltados para os menores. Preten-
dia-se transmitir a mensagem de que os infantes podiam ser como seus pais, além de normalizar o uso do
tabaco entre essas geracdes™. Alguns personagens, também, eram o foco dos anuncios, como o Papai Noel,
para causar uma sensacao de felicidade e de festa. E importante considerar, ainda, que, para atrair as criangas,
a industria tabagista patrocinava’ o que as interessava — uma tatica que atraia a aten¢ao do infante e o levava
a se acostumar com o produto.

* STANFORD.  Sake. Disponivel em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st059.
php&token1=fm_img1349.php&theme_file=fm_mt003.php&theme_name=For%20Your%20Health&subtheme_name=For%:20
Digestion%20Sake>. Acesso em: 10 out. 2017.

» STANFORD.  Sake. Disponivel —em:  <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st059.
php&tokenl1=fm_img1349.php&theme_file=fm_mt003.php&theme_name=For%20Your%20Health&subtheme_name=For%20
Digestion%20Sake>. Acesso em: 10 out. 2017.

% STANFORD. Cigarretes. Disponivel em: <http://tobacco.stanford.edu/tobacco_main/images.php?token2=fm_st145.
php&tokenl=fm_img4405.php&theme_file=fm_mt016.php&theme_name=Infants%20&%20Children&subtheme_
name=Candy%_20Cigarettes>. Acesso em: 10 out. 2017.

7 A questdo do patrocinio pode ser vista na decisdo da juiza Gladys Kessler, além em eventos da época. UNITED STATES OF
AMERICA. Civil Action n° 99-2496 (GK). Disponivel em: <https://www.tobaccofreekids.org/assets/content/what_we_do/indus-
try_watch/doj/FinalOpinion.pdf>. Acesso em: 14 set. 2017.
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Figura 6 — Campanha de cigarro
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Fonte: Stanford

Portanto, percebe-se que a tabaqueira utilizava da publicidade e da propaganda como uma forma de atrair
consumidores. Ela persuadia o individuo para comprar cigarros e consumi-lo, cerceando a sua liberdade de
escolha, por nio divulgar todas as informagdes sobre o cigarro, o que corroborou o aumento do numero de
fumantes e de mortes. Como dito anteriormente, cerca de 2 bilhdes de pessoas, aproximadamente, fumam,
segundo a OMS, sendo 47% do sexo masculino e 12% do feminino™. E, no Brasil, o prejuizo que o tabaco
causa para o pais ¢ de cerca de 56,9 bilhoes, sendo 39,4 bilhdes com despesas médicas e 17,5 bilhGes com
custos indiretos (perda da produtividade) **— o valor recebido a titulo de impostos com a venda de cigarros
(12,9 bilhdes) nao ¢ suficiente para cobrir todo o dispéndio com a sadde, de forma que permanece um saldo
negativo de 44 bilhdes por ano®. Pior que isto é o nimero de mortos, ja que, em 2015, cerca de 156.216
pessoas morreram no Brasil por doengas decorrentes do tabaco®.

4 A proibicao da publicidade e da propaganda pela CQCT e os reflexos no
Brasil

A publicidade e a propaganda, como abordado, constituem maneiras de atrair o publico jovem e obter
ainda mais consumidores. A midia impde padrdes de comportamentos para os individuos de maneira que
favoreca o responsavel pelo produto divulgado, o que nio foi diferente no caso do tabaco, até porque, como
diz Juliana Desgualdo®, para que um produto seja vendido, ¢ preciso motivar o futuro comprador, sendo
a persuasio dos meios de comunicagdo uma das melhores maneiras. Em complemento a isto, a autora em
comento sustenta que:

[...] a midia exerce influéncia sobre a vida do homem, ditando paradigmas de comportamento social,

58

BRASIL. Governo Federal. Cigarro mata mais de 5 milhoes de pessoas, segundo OMS. Disponivel em: <www.brasil.gov.br/sau-
de/2014/05/ cigarro-mata-mais-de-5-milhoes-de-pessoas-segundo-oms>. Acesso em: 15 out. 2017.

% BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancet. O consumo de cigarros e ontros derivados do tabaco causon um prejuizo de
R§56,9 bilhdes ao pais: R$ 39,4 bilhoes em custos médicos direitos ¢ R$ 17,5 bilhdes em custos indiretos. Disponivel em: <http://
www.inca.gov.br/wps/wem/connect/agencianoticias/site/home/noticias /2017 /o-consumo-de-cigarros-e-outros-detivados-do-
tabaco-custam-para-o-brasil>. Acesso em: 15 nov. 2017.

% BRASIL. Ministério da Satude. Instituto Nacional do Céncet. O consumo de cigarros e ontros derivados do tabaco causou um prejuizo de
R§56,9 bilhdes ao pais: R$ 39,4 bilhoes em custos médicos direitos ¢ R$ 17,5 bilhdes em custos indiretos. Disponivel em: <http://
www.inca.gov.br/wps/wem/connect/agencianoticias/site/home/noticias /2017 /o-consumo-de-cigarros-e-outros-detivados-do-
tabaco-custam-para-o-brasil>. Acesso em: 15 nov. 2017.

¢ BRASIL. Ministério da Satude. Instituto Nacional do Céncet. O consumo de cigarros e ontros derivados do tabaco causou um prejuizo de
R§56,9 bilhdes ao pais: R$ 39,4 bilhoes em custos médicos direitos ¢ R$ 17,5 bilhdes em custos indiretos. Disponivel em: <http://
www.inca.gov.br/wps/wem/connect/agencianoticias/site/home/noticias /2017 /o-consumo-de-cigarros-e-outros-detivados-do-
tabaco-custam-para-o-brasil>. Acesso em: 15 nov. 2017.

2 DESGUALDO, Juliana Leandra Matia Nakamura Guillen. Dimensionamento do poder da midia na sociedade da informagio.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade Sao Judas Taden, 1. 2, 2014. Disponivel em: <https://www.usjt.br/revistadireito/nume-

r0-2/13-juliana-leandra.pdf>. Acesso em: 17 out. 2017.
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revelando-se uma fonte de poder capaz de manipular as escolhas individuais de cada um, dada a
persuasao exercida.

O convencimento ¢ uma arte que remonta a propria histéria do comércio. Para se vender um produto, é
>
preciso motivar o potencial adquitente, convencendo-o de que se trata de algo util, necessatio, valioso [...|**

As tabaqueiras, por meio de estratégias, buscavam chamar a atencdo dos consumidores, como aduzido,
principalmente dos jovens, a fim de manter usudrios e adquirir novos. A manipulagio de informacdes e a fal-
sidade das afirmativas foi um grande atrativo, visto que se traz a ideia de que fumar faz bem 2 saude, diminui
o estresse e ¢ sinal de virilidade. Outro fator foi o uso de profissionais da saude e artistas, de bebés, do Papai
Noel, de patrocinio de atividades voltadas para criancas, de mulheres, da tecnologia, bem como pela criagao
de cigarros de chocolate, pela propaganda televisiva e pela associagao do fumar como algo chique. Com isso,
em relacdo ao topico anterior, percebe-se o quanto a mensagem publicitaria era apelativa e como é capaz de
persuadir as pessoas, até porque elas quase nao possuiam informacoes referentes aos efeitos do cigarro.

Bezerra corrobora isto quando assevera que as propagandas foram alteradas no decorrer dos anos, jus-

tamente pata atrair o publico e aumentar o consumo®, o que aconteceu com o tabaco. Passava-se uma ideia

2965

de que o produto era um “passaporte para a felicidade””, mediante propagandas comerciais.

Em abono desse entendimento, transcreve-se o seguinte trecho:

A industria do tabaco gasta bilhdes de ddlares a cada ano para comercializar os seus produtos. Ela
utiliza uma combinagio de taticas de publicidade, promogao e patrocinio para influenciar diretamente o
consumo de tabaco e o comportamento relacionado ao tabaco. A publicidade, promogcio e patrocinio
mostram o consumo de tabaco como algo normal e glamoroso, contém mensagens enganosas ¢ falsas,
enfraquecem as campanhas de saude puiblica e tém como publico-alvo populagbes especificas, como
mulheres, jovens e grupos minoritarios. Conforme demonstram diversas pesquisas cientificas, os
objetivos das estratégias de marketing dirigidas aos consumidores de tabaco sao:

— Recrutar novos consumidores de tabaco;

— Manter ou aumentar 0 consumo entre Os UsSuArios atuais;

— Reduzir a disposicdo dos consumidores de tabaco em abandonar o tabagismo; e
— Incentivar ex-fumantes de tabaco a voltar ao vicio.

Esses objetivos tém uma clara correlagio no impacto das estratégias de publicidade, promocio e patrocinio
nos niveis de consumo, especialmente entre jovens. Tem sido demonstrado que a comercializacio de
tabaco aumenta o inicio do consumo de tabaco entre jovens |[...].

Percebe-se, portanto, que,

Mediante o acionamento de diferentes estratégias de comunicagdo, aqui compreendida “[...] como
processo de construcao e disputa de sentidos (BALDISSERA, 2004: 128), essas forcas em embate
procuram promover e tornar publicos seus interesses e suas representa¢oes de mundo- suas “verdades”
-, bem como obter opiniGes favoraveis. Assim, em sentido estratégico, cada organizacdo, mais do que
avaliar os alvos e as ameagas, seus pontos fortes e fracos, tende a estudar os codigos culturais das forcas
contrarias para, a partir disso, implementar estratégias que possam diminuir o nivel das resisténcias de
tais forcas que, de alguma forma, ndo compactuam com os seus desejos e fazeres.”’

% DESGUALDO, Juliana Leandra Matia Nakamura Guillen. Dimensionamento do poder da midia na sociedade da informagio.

Revista da Faculdade de Direito da Universidade Sao Judas Taden, n1. 2, 2014. Disponivel em: <https://www.usjt.br/revistadireito/nume-
r0-2/13-juliana-leandra.pdf>. Acesso em: 17 out. 2017.

¢  BEZERRA, Glicia Maria Pontes. Publicidade ¢ Defesa do Consumidor no Brasil: histdrico, cenario politico e disputas sobre
a implementacio do cédigo em contraponto a autorregulamentagao publicitaria no pafs. Revista de Direito do Consumidor: RDC, Sao
Paulo, v. 26, n. 111, p. 197-218, maio/jun. 2017.

% Expressao utilizada por Bezerra.

6 CABRERA, Oscar; GUILLEN, Paula Avila; CARBALLO, Juan. Viabilidade juridica de uma proibi¢ao total da publicidade de
tabaco: o caso perante a corte constitucional da Colombia. In: PASQUALOTTO, Adalberto (Org.). Publicidade de tabaco: frente e
verso da liberdade de expressao comercial. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 258-259.

¢ BALDISSERA, Rudimar; SARTOR, Basilio; SCHNEIDER, Catlise. A midia ¢ o debate publico sobre controle do tabaco: entre
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Observa-se que a comercializagao do cigarro aumenta o nimero de consumidores, principalmente de jo-
vens. As artimanhas, como dito e demonstrado, existem desde o inicio da comercializacao do produto, niao
somente elas, como também a luta pela manutenc¢ao das publicidades e o argumento da liberdade de expressio
(torna-se fumante quem quer), uma vez que empresa busca manter a divulgacio do produto para nao perder
clientes. A Convenc¢io-Quadro de Controle do Tabaco (CQCT)®, tratado internacional negociado sob os aus-
picios da Organizagao Mundial da Satde (OMS), adotada pela Assembleia Mundial da Satide em 21 de maio de
2003, e com entrada em vigor em 27 de fevereiro de 2005, ratificado pelo Brasil mediante Decreto n°® 5.658, de
02 de janeiro de 2006, coloca como “publicidade e promo¢ao do tabaco” qualquer mecanismo que promova,
ainda que indiretamente, um produto ou o consumo do tabaco e os veda. Ressalta-se que a Convengao foi
criada como uma resposta a epidemia global do tabagismo, responsavel pela morte de inimeras pessoas.

Isto se da ndo apenas pelos maleficios causados a saude, mas também pelo fato de o tabagismo ser con-
siderado uma doenga pediatrica, ja que 80% dos fumantes comegou a fumar antes dos 18 anos. Além disso,
conforme Andrews e Franke, isto é “[...] consequéncia dos esfor¢os da industria do tabaco para manter um

conjunto de consumidores para garantir o futuro de sua empresa”®.

[...] o tabagismo ¢ amplamente reconhecido como uma doenga pedidtrica. As estatisticas globais e
nacionais mostram que 80% dos fumantes atuais tornaram-se dependentes da nicotina antes dos 18
anos de idade, sendo 15 anos a idade média da inicia¢do no tabagismo. E isso ndo ¢é por acaso. MilhGes
de documentos internos de fabricantes de cigarros, confiscados judicialmente nos Estados Unidos e no
Reino Unido, confirmam que atrair adolescentes para o consumo desses produtos tornou-se estratégico
para a sobrevivéncia econémica do negdcio, pois este grupo de pessoas funcionara como fonte de
reposicio daquelas que deixam de fumar ou morrem. Os documentos também revelam que ha muito
essas empresas detinham o conhecimento de que raramente alguém que experimenta seu primeiro
cigarro depois da infincia e adolescéncia desenvolve dependéncia quimica de nicotina™

Assim, passou-se a exigir, nos moldes do artigo 117" do dito instrumento, que os produtos de tabaco
fossem embalados e etiquetados sem qualquer informagao falsa, enganosa, que gere indugio ou equivocos
a respeito do tabaco, bem como nao permitiu que se criassem impressoes de que um produto de tabaco é
menos violador a saude do que outro e se exigiu a insercao de adverténcias a saide. Nesse mesmo caminho,
o artigo 127 deseja que a populacio tenha consciéncia sobre o tabaco pelos meios comunicativos, seja a
respeito dos riscos causados pelo consumo ou exposi¢ao a fumaga, seja acerca da melhoria da qualidade de
vida daquele que o abandona.

E, em complemento a isso, no artigo 137, proibe-se a publicidade, a promogio e o patrocinio do tabaco,

a saude ¢ a economia. Revista Comunicagio Mididtica, v. 10, n. 2, p. 12-27, maio/ago. 2015. Disponivel em: <http://www2.faac.unesp.
br/comunicacaomidiatica/index.php/comunicacaomidiatica/article/viewArticle/492>. Acesso em: 24 out. 2017.

% BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancer. Convengio-quadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
www2.inca.gov.br/wps/wem/connect/5a3abd004eb68222a09bb2f11fac00ee/ Conven%C3%A7%C3%A30-Quadro+para+o+Co
ntrole+do+Tabaco+em+portugu”%C3%AAs.pdf PMOD=AJPERES&CACHEID=523abd004eb68222a09bb2f11fac00ce>. Aces-
so em: 20 out. 2017.

“ ANDREWS, R. L.; FRANKE, G. R. As determinantes do consumo de cigarro: uma meta-analise. Didrio de Politicas Priblicas e
Marketing, n. 10, p. 81-100, 1991.

0 CAVALCANTE, Tania Matia. A restri¢io da propaganda de produtos de tabaco no Brasil. Revista Juridica Consulex, ano 18, n. 429,
dez. 2014. Disponivel em: <http://actbr.org.br/uploads/conteudo/999_artigo_Tania_Cavalcante.pdf>. Acesso em: 23 out. 2017.

" BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancer. Convengao-quadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
www2.inca.gov.br/wps/wem/connect/5a3abd004eb68222a09bb2f11fac00ee/ Conven%C3%A7%C3%A30-Quadro+para+o+Co
ntrole+do+Tabaco+em+portugu’%C3%AAs.pdf PMOD=AJPERES&CACHEID=523abd004eb68222a09bb2f11fac00ce>. Aces-
so em: 20 out. 2017.

> BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancer. Convencao-guadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
www2.inca.gov.br/wps/wem/connect/5a3abd004eb68222a09bb2f11fac00ee/ Conven%C3%A7%C3%A30-Quadro+para+o+Co
ntrole+do+Tabaco+em+portugu”%C3%AAs.pdf PMOD=AJPERES&CACHEID=523abd004eb68222a09bb2f11fac00ce>. Aces-
so em: 20 out. 2017.

7 BRASIL. Ministério da Satde. Instituto Nacional do Cancer. Convencao-guadro para o controle do tabaco. Disponivel em: <http://
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a fim de diminuir o nimero de fumantes. A CQCT veda o enaltecimento do tabaco, mediante informagdes
falsas, imprecisas, equivocadas e enganosas e que leve a pessoa a acreditar e, consequentemente, a consumir
o produto, bem como requer que todo tipo de publicidade contenha adverténcias ou mensagens sanitarias
e restringe o uso de incentivos a compra. O artigo pleiteia, ainda, que se proiba totalmente a publicidade,
mas, caso nio seja possivel por colidir com a Constituicio, exige que ela seja restringida em qualquer meio
de comunicagio. Veda, ainda, o patrocinio do cigarro de eventos e atividades internacionais.

Em consondncia a isto, o Brasil, pela Lei n® 9294/1996™, buscou dar uma maior tutela a saide e trouxe
disposicOes que limitam a liberdade de fumar. O referido instrumento vedou a propaganda de cigarros e
produtos derivados do fumo na radio e na televisao em certos horarios, como também propagandas que
envolvessem esportes ou que fossem atrativos para criangas.

Em 2000, a lei em comento foi alterada pela de n® 101677, que limitou a propaganda comercial a coloca-
¢io de posteres, painéis e cartazes na parte interna do estabelecimento que vende cigarros. Renata Balbino
Soares, abordando a respeito da aludida legislacio, complementa a ideia quando menciona:

Além disso, restringe a publicidade de produtos derivados do tabaco a fixacdo de posteres, painéis e
cartazes na parte interna dos locais de venda, proibindo-a, consequentemente, em revistas, jornais,
televisdo, radio e outdoors. Veda a propaganda em meio eletronico, inclusive internet, a propaganda

indireta contratada, também denominada merchandising, e a propaganda em estadios, pistas, palcos ou
locais similares, em eventos espottivos nacionais e culturais.”

Ainda sobre a questdo da publicidade, a Lei n® 10.702/2003" traz previsio acerca da proibicio de venda
de fumigenos em escolas e locais de ensino, bem como que, caso haja eventos esportivos ou culturais patro-
cinados por industrias de tabaco, ¢ necessario que, durante a transmissao, haja a veiculagao de adverténcias.
Em 2007, a Lei n® 11.488/2007" impde as tabaqueiras que instalem equipamentos capazes de contar sua
produgcio, controlar e rastrear o produto. Por sua vez, a Lei n® 12.546/20117 proibe a propaganda em dis-
plays e em pontos de venda (PDV). E, em 2014, com o intuito de reduzir ainda mais o consumo de cigarros

so em: 20 out. 2017.
™ Dispoe sobre as testricdes ao uso ¢ a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e defen-
sivos agricolas, nos termos do §4° do art. 220 da Constituicao Federal. BRASIL. e/ 7. 9.294, de 15 de julho de 1996. Disponivel em:
<http:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1.9294.htm>. Acesso em: 24 jan. 2018.

> BRASIL. Leéz n. 10.167, de 27 de dezembro de 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/leis/1.10167.htm>.
Acesso em: 24 jan. 2018.

¢ SOARES, Renata Domingues Balbino Munhoz. Direito ¢ tabaco: prevengio, reparacio e decisdo. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 21.

7 BRASIL. Lei n. 10.702, de 14 de julbo de 2003. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/1.10.702.htm>.
Acesso em: 24 jan. 2018.

®  Cria o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura - REIDI; reduz para 24 (vinte ¢ quatro) meses
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dade Social - COFINS decorrentes da aquisi¢ao de edificagdes; amplia o prazo para pagamento de impostos e contribui¢oes; altera a
Medida Provisoria no 2.158-35, de 24 de agosto de 2001, e as Leis nos 9.779, de 19 de janeiro de 1999, 8.212, de 24 de julho de 1991,
10.666, de 8 de maio de 2003, 10.637, de 30 de dezembro de 2002, 4.502, de 30 de novembro de 1964, 9.430, de 27 de dezembro
de 1996, 10.426, de 24 de abril de 2002, 10.833, de 29 de dezembro de 2003, 10.892, de 13 de julho de 2004, 9.074, de 7 de julho de
1995, 9.427, de 26 de dezembro de 1996, 10.438, de 26 de abril de 2002, 10.848, de 15 de matco de 2004, 10.865, de 30 de abril de
2004, 10.925, de 23 de julho de 2004, 11.196, de 21 de novembro de 2005; revoga dispositivos das Leis nos 4.502, de 30 de novem-
bro de 1964, 9.430, de 27 de dezembro de 1996, e do Decreto-Lei no 1.593, de 21 de dezembro de 1977; e da outras providéncias.
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111488.htm>. Acesso em: 24 jan. 2018.
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2004, n° 11.196, de 21 de novembro de 2005, n° 10.865, de 30 de abril de 2004, n° 11.508, de 20 de julho de 2007, n° 7.291, de 19
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em: 24 jan. 2018.
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e as doengas e mortes, editou o Decreto n°® 8.262%, que visa regulamentar a Lei n® 12.546/2011%', que alterou
aspectos da Lei n® 9.294/1996, como a restricio da publicidade de tabaco. Com isso, no attigo 49 da Lei n°
12.546/2011%, vedou-se o uso de cigarros ou outros produtos fumigenos em ambientes fechados, como
também se proibiu a propaganda dos referidos produtos, salvo nos pontos de venda (desde que contenham
adverténcias). O Decreto n° 8.262/2014% vem complementar a questio das propagandas e colaciona, em
seu artigo 7° e 7-A, como devera ser a exposicdo dos ditos produtos nos pontos de venda, as adverténcias
sanitarias que o mostruario ou expositor devem conter e o que as embalagens do produto terdo que infor-
mar e possuir.

Percebe-se que a aludida proibicdo é capaz de reduzir o consumo, uma vez que, em uma pesquisa feita
com 22 paises considerados de alta renda, verificou-se que vedacio total diminuiria o consumo do tabaco
em até 7,4% e, individualmente, apresentaram uma reducio de cerca de 16%™. No Brasil isto também é
visivel, pois, nos dizeres de Tania Cavalcante:

O estudo do INCA também mostrou o peso do efeito das diferentes medidas adotadas no Brasil nas
ultimas décadas. Cerca de 46% da reducdo do tabagismo foi explicada pelo aumento dos precos de
cigarros; 14% pela adogio de legislacio que profbe o ato de fumar em recintos coletivos; 14%, pela
ado¢iao de medidas restritivas a propaganda e marketing dos produtos derivados do tabaco; 10%,
pelas medidas de promocgio a cessaciao do tabagismo; 8% pela ado¢ao de adverténcias sanitarias nas
embalagens; e 6% pela realizagdo de campanhas de midia de massa. O estudo estimou, ainda, que se
no Brasil fossem adotadas medidas mais restritivas do que as atuais, como uma total proibi¢io do ato
de fumar em recintos coletivos e uma total proibicdo da propaganda de tabaco, até 2050 essas medidas
colaborariam respectivamente com uma reducao adicional de 6% e 5% na prevaléncia de fumantes e,
juntas, podetiam evitar cerca de 439 mil mortes.®

Ressalta-se que a RDC n°335/2003% (vale ressaltar que tal RDC seri substituida em 2019 com a en-
trada em vigor da nova regulagio, como sera exposto adiante) colocou regras de posi¢oes, tamanhos, ca-
racteristicas graficas das imagens nas embalagens e nas publicidades. Enfatiza-se, ainda, que, pela Lei n°
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9.782/1999%, se ctiou na Anvisa a Geréncia Geral de Produtos Detivados do Tabaco (GGTAB), com o
objetivo de realizar a¢cdes atinentes ao controle do tabaco no ambito da vigilincia sanitaria®.

Portanto, nota-se que a restricio da publicidade e da propaganda de tabaco ¢ elencada como uma ma-
neira de se conseguir diminuir o consumo e, consequentemente, o obito de individuos fumantes, além de
reduzir o inicio pelos jovens. No ambito internacional isto foi reconhecido como uma medida eficaz e, no
Brasil, nao foi diferente. Apds a adesdo a CQCT se aprimorou o controle. Todavia, ainda que a restricao
exista e que seja comprovada a diminui¢ao de aderentes do produto e de mortes, é certo que até 2017 era
possivel fazer publicidade e propaganda nos pontos de venda de cigarro, o que se apresentava como um
grande problema, como se vera.

5 Estratégias atuais para incentivo ao consumo por meio da midia

Em meados de 1990, as tabaqueiras faziam uso da internet para divulgar o cigarro, alegando que se tra-
tava de um ponto de venda, o que, portanto, seria permitido. Entretanto, era, na realidade, uma maneira de
se ocultar a publicidade e propaganda dos mesmos, o que colocava em ameaga a protecio a saide dada pela
CQCT e pelos instrumentos nacionais brasileiros que buscam diminuir o consumo de tabaco.

Por essa razio, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitiria (ANVISA) agiu e emitiu a Resolugio n® 15%,
colacionando o que seria propaganda de tabaco e que a internet nao é um local de venda, sendo proibida
a oferta e venda por esse mecanismo. A referida dispde que ¢ considerada propaganda de tabaco qualquer
divulgacio, inclusive a por meio eletronico e pela internet, como também os mostruarios ou catdlogos, o
nome da marca ou da empresa.

Corrobora, portanto, os dizeres de Tania Cavalcante:

Considerando a importancia do jovem como alvo do mercado de tabaco, essa medida gerou reacoes. As
companhias de tabaco passaram a adotar diferentes praticas para manter suas propagandas direcionadas
ao0s jovens, algumas delas nio ampatradas nos termos da Lei 10.167/00. A utilizacio da internet como
ponto de venda e promocao dos produtos de tabaco passou a ser explorada de forma intensiva. A Anvisa
reagiu, publicando a Resolugdo n° 15, de 17 de janeiro de 2003, que definiu de forma mais precisa o que
deve ser entendido por propaganda de produtos derivados de tabaco. Outra pratica foi o patrocinio de
eventos direcionados a jovens e cobrindo diferentes interesses como o FreeZone Technopop, Lucky
Strick Fashion Lab, Catlton Encontro com Arte, Festa de Pedao de Barretos, algumas delas registradas
entre 2001 e 2008.”

Além disso, a empresa, ao utilizar dos pontos de venda, consegue obter cada vez mais clientes, haja vista
que ampliou o numero de partes internas dos pontos de venda (PDV). Os PDVs foram instaurados em pa-
datias, supermercados, bancas de jornal, cabelereiros, lojas de conveniéncia, eventos culturais e esportivos,
etc., sendo certo que ha uma posicio estratégica do produto com relagiao ao consumidor’ — usam de “dis-
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plays glamorosos, mensagens faceis, embalagens atraentes e uma forte associacio com doces, balas e outras
guloseimas”. “[...] os postos de vendas tornaram-se verdadeiras vitrines para a publicidade de cigarros, cada
vez mais luminosas e chamativas™. Isto faz com que as criangas sejam mais atraidas para o consumo, até
porque, se o cigarro fica ao lado dos doces ou de produtos infantis, o menor, ao se dirigir para comprar o
doce que lhe interessa, obrigatoriamente se depara com o cigarro, o que, psicologicamente, ja o influencia a
fumar. Outro fator que é capaz de levar a crianca ou adolescente ao fumo ¢ a proibi¢do de consumo, pois,

muitas vezes, a veda¢ao se torna um atrativo para determinadas idades em que gostam do proibido.

Figura 7 — Campanha de cigarro

Fonte: http://actbr.otg.br/comunicacao/campanha-artistas.asp

Assim, percebendo que o PDV seria um belo meio de aumentar o nimero de consumidores e de garantir
os lucros, a inddstria faz uso de estratégias de marketing que tém éxito.

Pesquisa ACT/Datafolha (2010), feita na cidade de Sao Paulo, mostrou que a maiotia dos estabelecimentos
que comercializa cigarros possui, num raio de até um quilébmetro, alguma escola de nivel fundamental ou
médio préxima, ¢ mais de 1/3 tem faculdade nas proximidades.

- Além dos adultos, esses estabelecimentos sio frequentados por criancas até 12 anos, em 72% dos
casos, e adolescentes de 12 a 18 anos, em 81%.

- Em 82% dos casos, os cigarros sdo expostos em displays, e, em 84%, estdo visfveis para as criancas.
Cartazes de propaganda de cigarros estdo visfveis para as criangas em 66% dos estabelecimentos.

- A visibilidade de cigarros e material promocional para criangas é mais acentuada nos estabelecimentos
com IDH (Indice de Desenvolvimento Humano) elevado, de grande porte, nas padarias, em geral, e nos
estabelecimentos que possuem escola perto.

- Em 83% dos estabelecimentos, os cigarros ficam préximos de balas, chocolates ou doces. Em 93% dos
locais, os cigarros ficam proximos do caixa.

- Em 2/3 dos estabelecimentos pesquisados ha material promocional de cigatros, em geral proximo a
area de exposicao do produto: 69% dos estabelecimentos tém material promocional de cigarros, 68%
tém este tipo de material na area destinada A venda de cigarros, 10% tém material em outras areas do
estabelecimento.”
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Ocorre que a situacdo nao poderia persistir. O uso de PDVs representava uma maneira de propagar o
produto e uma brecha para a industria tabagista. Afinal, colocar seus produtos em determinados locais,
como padarias, eventos de cultura e esporte, bancas de jornal, supermercados e conveniéncia, e em
posicoes estratégicas, ao lado de coisas que atraem o publico infanto-juvenil, era um modo de se obter
potenciais consumidores. E a repeticao do produto, préximo a coisas que menores gostam, consistia em
uma maneira de dizer que o cigarro ¢ legal e bom.

Sendo assim, a ANVISA”, atualizando a RDC n° 335/2003, passa a vedar que os produtos fumigenos
sejam alocados perto de doces e brinquedos nos PDVs, que haja propaganda fora da parte interna do local
de venda, tampouco o uso de luzes e movimentos nos painéis de divulgacio. A medida foi instalada a partir
do ano de 2018 e prevé um lapso temporal para que os estabelecimentos comerciais se reestruturem, sendo

%, Todavia,

até 25/05/2020 para que se altere a exposicao do tabaco de forma isolada dos produtos infantis
a restri¢do, ainda, ndo ¢ total, por continuar permitindo propagandas comerciais na parte interna dos esta-

belecimentos de venda.

Pode-se dizer que a atualizagdo estd em consonancia com o que dispoe a CQCT, uma vez que, ao abordar
sobre publicidade e propaganda, utilizou da expressio “qualquer forma de comunicac¢io, recomendacio ou
acio comercial com o objetivo, efeito ou provavel efeito de promover, direta ou indiretamente, um produto
do tabaco ou o seu consumo” (art. 1°, “c”).

Além disso, é notério que a restricio da publicidade e da propaganda diminuiu o nimero de mortes e
de consumidores. A liberdade de expressio e de comunicacio nao devem prevalecer em face do direito a
saude. Corrobora os dados da Organizacao Pan-Americana de Saude (Opas), pois enfatiza que “um em cada
trés brasileiros deixou de fumar depois que medidas que restringiram a propaganda de cigarros na TV ¢ em

veiculos de comunicacio de massa entraram em vigor™.”

Ademais, ao aplicar o principio da proporcionalidade, Virgilio Afonso da Silva considera a restri¢io total
adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito. Adequada por deixar de influenciar os menores a
fumar — se a medida nio diminuisse o nimero de consumidores, a empresa nao investiria, financeiramente,
para derruba-la, tampouco teria receio desta®™. A titulo exemplificativo, o autor menciona algumas loca-
lidades em que houve estudo comparando os niveis de propensiao ao fumo, como no Reino Unido, cuja
percepeio foi a de que, se houver restricio da propaganda, menor serd o nimero de adolescentes que se
tornario fumantes”. A necessidade também esta presente, uma vez que a medida é essencial — a trestricio
parcial com esclarecimentos dos efeitos do fumo ndo basta, pois é certo que a contrapropaganda (campa-
nhas antitabaco) nao produz tanto impacto na sociedade quanto a propaganda de tabaco, sendo a restri¢io

total com esclarecimentos algo fundamental'®

. Por fim, a proporcionalidade em sentido estrito também se
encontra preenchida, haja vista que a restri¢ao total levard mais a uma diminui¢ao de mortes e de nimero

de usuarios do que a parcial, realizando o direito a saide e a vida, restringindo pouquissimo a liberdade de
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expressio e de comunica¢io'.

Luis Renato Vedovato e Vitéria Campedelli'”

ressaltaram que a restri¢do diminui o nimero de tabagistas
e da percepciao da promogao do produto, o que colabora com a ideia de que a medida é adequada, necessaria

e proporcional em sentido estrito.

Corrobora, ainda, a assertiva das Nagoes Unidas que afirma que vedar a publicidade, a promocao e o
patrocinio de cigarro constitui uma forma de diminuir o consumo: “...] 24 paises — com populacio total de
694 milhGes de pessoas — ja introduziram proibi¢oes completas e mais de 100 paises estdo perto da proibi-

¢io total”®

Por tudo isso, entende-se que a restri¢ao total é uma medida eficaz com relagdo ao combate ao incentivo
ao fumo e ¢ capaz de diminuir as doencas e mortes decorrentes do uso. A restricio parcial deixa brechas,
como o caso da ocorréncia de propagandas em PDVs, o que ndo diminui completamente a vontade de se
iniciar a fumar, principalmente nas criangas e adolescentes, como dito. Com a nova regulamentagio acerca
das propagandas em PDVs acredita-se que a tutela do direito a sadde obtera mais éxito, mas, caso haja, no
futuro, a restri¢do total, entende-se que a eficacia sera ainda maior.

6 Consideracoes finais

E certo que o tabaco contém substancias capazes de viciar o consumidor e acirrar e provocar problemas
de saide. Ainda que se diga que a industria tabagista tem grande atividade no Brasil e gera muitos empregos,
0 gasto que se tem com a saude por doengas decorrentes do uso é muito maior do que eventual arrecadagao
financeira para o pafs.

A publicidade e a propaganda sao dois veiculos que incentivam o consumidor a querer usufruir, cada vez
mais, do produto. Com relacdo ao cigarro, a situagiao nao é diferente. Em relacdo aos slogans e propagandas
utilizadas pela midia antes da CQCT, percebe-se que se procurava dar uma conotagao totalmente diferente
da realidade quando o assunto era os efeitos do tabaco. O uso de profissionais de saide, da tecnologia, de
fatores que incentivam as criangas a querer experimentar, de simbolos falicos, de mulheres, da limpeza e da
palavra natural, de sedativo e relaxante, de imagens de infantes despertava o interesse da populagio pelo
produto sem que houvesse quaisquer questionamentos quanto a eventuais problemas para a sadde, até
porque os documentos que poderiam demonstrar a dependéncia e os maleficios a satude foram ocultados,
suprimidos e distorcidos pela tabaqueira, a fim de que seus lucros nao diminufssem. A empresa, para nunca
perder consumidores, tinha como alvo os jovens e as ctiangas. As manifestacoes mididticas visavam atrai-los
para 0 consumo.

Com a CQCT a publicidade e a propaganda de cigarros foram limitadas. Todavia, em razio das brechas
existentes até 2017, ja que a propaganda podia ser feita nos pontos de venda, a acao da empresa para atrair
clientes, principalmente menores de idade, continuava. Aproveitando disto, os cigarros ficavam em posicoes
estratégicas, bem como suas propagandas, sendo certo que as contrapropagandas nao produzem tantos
efeitos aos possiveis usudrios quanto as divulgacdes do produto. Dessa forma, é necessario restringir total-
mente a publicidade e a propaganda destes, a fim de alcangar uma melhor eficicia e diminuir os problemas
de satde oriundos da causa evitavel que mais mata. A CQCT preza por isto. E, no ambito do direito interno,
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os artigos 5%, 1V, IX e 220, da Constitui¢ao Federal, que sio normas prima facie, podem ser restringidos
totalmente se, ao realizar a ponderacio de direitos, isto se mostrar necessario, adequado e proporcional em
sentido estrito.

Com a atualizacdo da RDC 335/2003 da ANVISA, entende-se que é possivel se falar em um maior
comprometimento com a saude da popula¢io, bem como com o que preza a CQCT, haja vista que proibir
que o cigarro fique préximo a coisas que atraem criangas, como doces e brinquedos, vedar o uso de luz e de
movimento nos painéis de divulgacdo, sio mecanismos capazes de diminuir a influéncia da tabaqueira nas
criangas e nos jovens para o fumo.

Com a nova regulamentac¢io, percebe-se que se caminha para um futuro de restri¢io total de propagan-
das comerciais. A restri¢do total se mostra uma saida para se tentar findar com as propagandas e publicida-
des ainda ocorrentes e que influenciam sim os infantes a iniciarem o uso. Nao ha o que se falar em liberdade
de expressao e comunicacio da empresa quando se tem um direito maior, direito a satde e a vida, e se sabe
que as publicidades e as propagandas sio extremamente capazes de levar a determinadas condutas.
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Resumen

El presente trabajo estudia si los principales tratados internacionales de
derechos humanos de la ONU son parte del bloque de constitucionalidad
en Chile. Para responder a aquella interrogante se sintetizan los principales
argumentos doctrinarios para aplicar los tratados sobre derechos humanos
en Chile; se analiza la normativa constitucional aplicable en Chile para apli-
car los tratados referidos; y, finalmente se comprueba si los tratados citados
son utilizados en los maximos tribunales de justicia. Se desarrolla cada punto
anterior con doctrina, normativa nacional e internacional y con jurispruden-
cia de los maximos tribunales de justicia. ILa investigacion cristaliza al evi-
denciar que desde todos los prismas son aplicables cada uno de los tratados
revisados en Chile. Las conclusiones son que los principales tratados sobre
derechos de la ONU son parte del bloque de constitucionalidad en Chile,
tanto en el texto positivo como en la practica en los tribunales de justicia,
abriendo un abanico de derechos fundamentales para todos los habitantes.

Palabras clave: Bloque de constitucionalidade. Tratados Internacionales
sobre Derechos Humanos. Naciones Unidas.

Abstract

The present work studies if the main international treaties of human ri-
ghts of the UN are part of the block of constitutionality in Chile. To answer
that question, the main doctrinaire arguments for applying human rights
treaties in Chile are synthesized; the constitutional regulations applicable in
Chile to apply the aforementioned treaties are analyzed; and, finally, it is ve-
rified whether the aforementioned treaties are used in the highest courts of
justice. Each previous point is developed with doctrine, national and inter-
national regulations and with jurisprudence of the highest courts of justice.
The investigation crystallizes when evidencing that all the treaties reviewed
in Chile are applicable from all the prisms. The conclusions are that the
main treaties on the rights of the UN are part of the constitutionality block



in Chile, both in the positive text and in practice in the courts of justice, opening a range of fundamental
rights for all inhabitants.

Key words: Constitutionality block. International Treaties of Human Rights. United Nations.

1 Introduccion

Aplicar la Constituciéon es mds que el mero texto normativo aprobado en el 1980 o bien, por el consti-
tuyente derivado del 2005 con todas las modificaciones hasta la fecha. Hoy en dfa se habla de “bloque de
constitucionalidad” que contendria una serie de normas relacionadas a la Carta Fundamental. Asi, por ejem-
plo, para el caso colombiano se ha dicho que el bloque de constitucionalidad esta conformado no sélo por
el articulado de la Constitucion, sino que, entre otros, por los tratados internacionales que trata el articulo 93
de la Carta Fundamental, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por las leyes estatutatias'.

Sin embargo, cada vez es mas dificil tener un manejo de la normativa que debe aplicarse. Dicho feno-
meno es un acontecer que Natalino Irti estudié hace cerca de treinta afios, pero lamentablemente se ha
acrecentado aun mds su diagnostico. Irti en los afios 80-90 explicaba como las instituciones de derecho civil
italiano se iban expandiendo a otros cuerpos normativos, distintos del Cédigo Civil, siendo la especialidad
un factor a considerar para cada caso concreto®. Ocurre exactamente lo mismo al dilucidar cuil es el bloque
de constitucionalidad, la normativa que hay que considerar no sélo es de ley organica que desarrolle a las
Cartas Fundamentales, sino que hoy hay que revisar si son o no aplicables una serie de tratados internacio-
nales relacionados con el Derecho Constitucional.

En efecto, entre otras normas relevantes que, podtian ser parte del bloque de constitucionalidad en un
pais son los principales tratados sobre derechos humanos creados en la ONU. Es de suma importancia
establecer si para un pais son o no parte de su bloque de constitucionalidad, pues ello abre un abanico de
derechos fundamentales para sus habitantes, que, sélo en cuantia (si lo evaluamos desde el numero de pa-
ginas) a lo menos duplica el catalogo de derechos esenciales para los ciudadanos o bien profundiza en cada
uno de ellos. En efecto, para el estudio el presente estudio, se considera entre los principales tratados a los
de texto sustantivo (en general, no a los protocolos facultativos que crean o desarrollan instituciones intet-
nacionales), en concreto los siguientes tratados sobre derechos humanos de la ONU:

1. La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion Racial.

2. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

3. El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

4. La Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer.

5. La Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.

6. Convencién sobre los Derechos del Nifio.

7. Convencién internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares.

8. Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad.

Convencion internacional para la proteccion de todas las personas contra las desapariciones

forzadas.

! MORALES MORALES, Alejandra Virginia. ODIMBA ON'ETAMBALAKO WETSHOKONDA, Jean Cadet. La incotpo-
racién del concepto del bloque de constitucionalidad en matéria de derechos humanos en México. Prolegémenos. Derechos y 1V alores,
Bogota, Colombia, v. 12, n. 27, p. 135-14, enero-jun. 2011.

2 IRTL, Natalino. La edad de la descodificacién. Espafia: ]. M. Bosch Editor.
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Todos ellos se originan remotamente desde el dia 10 de diciembre de 1948, en que ocurrié un acon-
tecimiento sin igual, la Asamblea General de Naciones Unidas, reunida en Parfs, en su resoluciéon 217 A
(I1I) aprobé la Declaracion Universal de Derechos Humanos. S6lo ocho paises se abstuvieron de votar y
ninguna nacién voto en contra. No siendo obligatoria la resolucion, es una verdadera hoja de ruta que mar-
ca el camino a seguir en materia de Derechos Humanos®. Asi, por primera vez las naciones del mundo se
ponian de acuerdo en un texto que reconociera los Derechos Fundamentales de las personas®. No obstante,
como se decia, es una guia en el progreso de las naciones, pero no tiene obligatoriedad como los tratados in-
ternacionales anteriormente citados, por ello, la importancia del estudio de estos dltimos textos normativos
que son vinculantes para los Estados al ser de naturaleza de tratados internaciones.

Asi, la presente investigacion se plantea como objetivo general de trabajo si son parte del bloque de
constitucionalidad los principales® tratados internacionales sobre derechos humanos de la ONU en el Esta-
do de Chile. Para ello, es menester determinar objetivos especificos que tributen al objetivo general. Estos
objetivos particulares son:

1. Sintetizar los principales argumentos doctrinarios para aplicar los tratados sobre derechos
humanos en Chile.
2. Determinar la normativa constitucional aplicable en Chile para aplicar los tratados referidos.

Comprobar que los tratados citados son aplicables en los maximos tribunales de justicia en

Chile.
Asi, metodolégicamente se evidenciara con doctrina, normativa y jurisprudencia relacionada a cada uno
de los objetivos especificos. Con el desarrollo de cada uno se podra responder claramente si los tratados in-
ternacionales sobre derechos humanos de la ONU son o no parte del bloque de constitucionalidad en Chile.

2 Argumentos doctrinarios y normativos para incluir a los principales
tratados sobre derechos humanos de la ONU en el bloque de
constitucionalidad chileno

En el afio 1989 se realiza una reforma constitucional en Chile que modifica el inciso segundo del articulo
5 de la Carta Fundamental. En efecto, en su antigua redaccion, se consagraba que el ejercicio de la soberania
reconoce como limitacién el respeto a los derechos esenciales que emanan de la naturaleza humana. Ello
trafa complejidades en la interpretacion sCudles eran aquellos derechos? Y es asi que, en virtud de la Ley de Re-
forma Constitucional N° 18.825, de 17 de agosto de 1989°, que se agreg una parte, dando mayor certeza,
encuadrando los derechos esenciales de la naturaleza humana en aquellos garantizados por la Constitucion,
asi como por los tratados internacionales ratificados por Chile y que se encuentren vigentes. Hoy, al 2019,
dicha redaccion sigue intacta.

La redaccion de la reforma del afio 1989 de la Constitucion chilena, tan explicita que hace referencia a
los tratados internacionales no era sélo por una necesidad de certeza juridica, sino que era para su aplicacion
en Tribunales de Justicia. En tal sentido, nos recuerda el profesor Francisco Cumplido Cereceda que, de

> NACIONES UNIDAS. Histotia de la redaccién de la Declaracion Universal de Detechos Humanos. Disponible en: http://
www.un.otrg/es/documents/udht/history.shtml. Disponible em: 25 enero 2019.

4 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Lotrenzo. Una visién de la tutela judicial a partir de la jurisprudencia de la Corte In-
teramericana y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En: FERRER MAC GREGOR, Eduardo; HERRERA GARCIA,
Alfonso (coord.). Didlogo jurisprudencial en derechos humanos: entre Tribunales Constitucionales y Cortes Internacionales. 2013. p. 1217-
1260. ( In memoriam Jorge Carpizo, generador incansable de dialogos).

> Cuando sc indica “principales”, se hace referencia a los 9 ya citados anteriormente.

¢ CHILE. Ley de reforma constitucional N° 18.825, de 17 de agosto de 1989. Disponible en: http:/ /www.leychile.cl/Navegar/scripts/ob

tienearchivorid=recursoslegales/10221.3/44169/2/HLArt5CPR.pdf. Disponible en: 22 abr. 2019.
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forma esporadica los Juzgados y Cortes aplicaban directamente las normas de la Constitucion vy, respecto
de los tratados exigian frecuentemente una legislacion que recepcionara lo convenido’. Es decit, una ley que
los pusiera de practica o desarrollo a pesar de ya haber sido ratificados por el pafs. Y, adiciona el profesor
que durante el periodo de 1973 a 1989, como no se habia publicado ciertos tratados en el Diario Oficial, los
tribunales se excusaban de que no estaban atn vigentes para Chile®. Un ejemplo de esto altimo son el Pacto
de Derechos Civiles y Politicos promulgado en 1976, y publicado trece afios después, sélo en abril de 1989,
0, como con el Pacto Internacional de Derechos Econémicos y Sociales, ratificado en 1976 y promulgado
y publicado el 27 de mayo de 1989.

Ahora bien, desde dicha reforma, tendremos de todas maneras incluir en el bloque de constitucionali-
dad a ciertos tratados internacionales sobre derechos humanos. Ello, como muy bien explicaba el profesor
Humberto Nogueira Alcala, con la modificacién que se hizo al texto constitucional del articulo 5 en el afio
19897, que reza lo que sigue:

El ejercicio de la soberanfa reconoce como limitacion el respeto a los derechos esenciales que emanan
de la naturaleza humana. Es deber de los 6rganos del Estado respetar y promover tales derechos,

garantizados por esta Constitucion, asi como por los tratados internacionales ratificados por Chile y que
se encuentren vigentes.

De ello podemos afirmar que el limite de la soberania son los derechos esenciales que emanan de la na-
turaleza humana, es decir, de los derechos humanos. Segin Nogueira Alcald, estos derechos serfan:

a) los que la Carta Fundamental explicita sin taxatividad en el articulo 19°';

b) los que asegura el derecho internacional a través de los principios de zus cogens; los que asegura el de-
recho convencional internacional de derechos humanos y derecho humanitario y los que asegura el derecho

internacional consuetudinario.

¢) Los derechos esenciales implicitos que puedan desarrollarse en el futuro, respecto de los cuales no hay

reconocimiento aun a través de las diversas fuentes del derecho interno o internacional'”.

Ademas, no sélo son obligatorios los tratados sobre derechos humanos por las normas constitucionales
chilenas, también lo son por asuntos de observancia internacional. En efecto, Gozaini al analizar la obliga-
toriedad de determinados tratados internacionales que afectan a los pafses latinoamericanos y europeos, nos
recuerda a la Convencién de Viena sobre Derechos de los Tratados'. En efecto, el articulo 26 consagra al
respecto que “Pacta sunt servanda”’. Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de
buena fe. Es decir, lo pactado obliga, pero ademas debe ser cumplido, de forma efectiva para que lo suscrito
y ratificado no sea una mera ilusion. Y, ademas el articulo 27 que expresa que, “I2/ derecho interno y la observancia
de los tratados. Una parte no podra invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion del incumplimiento de
un tratado. Esta norma se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 467, Mayor fuerza aun, ni siquiera con

7 CUMPLIDO CERECEDA, Francisco. La reforma constitucional de 1989 al inciso 2° del articulo 5° de la Constitucién: sentido
y alcance de la reforma. Doctrina y Jurisprudencia. Ius et Praxis, Talca, Chile, v. 9. N. 1. p. 365-374. 2003.

8 CUMPLIDO CERECEDA, Francisco. La reforma constitucional de 1989 al inciso 2° del articulo 5° de la Constitucién: sentido
y alcance de la reforma. Doctrina y Jurisprudencia. Ius et Praxis, Talca, Chile, v. 9. n 1. pp. 365-374. 2003.

?  Constituciéon Politica de Chile de 1980.

1" Para el lector no familiarizado con la Constitucién chilena, vale informar que en el articulo 19 se encuentra una serie de garantias
constitucionales, incluidas en 26 numerales, en que se desarrollan las libertades y derechos fundamentales tales como, la vida, la
igualdad ante la ley, la privacidad, proteccion de datos personales, derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion,
derecho de propiedad, proteccion del trabajo, seguridad social, derecho a la salud, derecho a la educacion, libertad de ensefianza,
libertad de conciencia, entre otros.

" NOGUEIRA ALCALA, Humberto. Los derechos esenciales o humanos contenidos en los tratados internacionales y su ubi-
cacion en el ordenamiento juridico nacional: doctrina y jurisprudencia. Ius et Praxis, Talca, Chile, v. 9. n. 1. p. 403-466. 2003.

12 GOZAINI, Osvaldo. Derecho Procesal Transnacional: Los procedimientos en la Comisién y ante la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. México: Tirant lo Blanch, 2014.

3 NACIONES UNIDAS. Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, Resolucion A/CONFE39/27, de 23 de mayo de

1969. Disponible en: https://treaties.un.otg/doc/ Treaties/1980/01/19800127%2000-52%20AM/Ch_XXIII_01.pdf. Disponible
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derecho interno se puede obstaculizar la aplicacion de un tratado internacional. Este ultimo tratado, es decir,
la Convencion de Viena, ha entrado en vigor internacional en enero de 1980™. Y, Chile lo ha ratificado en el
afio 1981". Por lo que desde ese punto de vista los tratados que haya ratificado le son aplicables.

A mayor abundamiento Chile ha mostrado un real interés en estar al dfa en materia de derechos esencia-
les, lo que se ha cristalizado en la suscripcion y ratificacion de tratados sobre derechos humanos. Asi, Diaz
Tolosa nos recuerda que:

La tradicién en Chile ha sido respetar las normas del Derecho internacional; ademas forma parte de los
sistemas universal y regional de proteccion de los derechos humanos y uno de los pilares fundamentales
de su sistema politico democritico es la proteccion a la dignidad humana'.

Asi, ya es posible afirma que:

1. Los principales tratados sobre derechos humanos de la ONU son parte del bloque de
constitucionalidad por contener normas de [US COGENS.

2. En caso de no seguir doctrinas ius naturalistas o ser mas formalistas exigiendo una norma o
acuerdo internacional, los principales tratados sobre derechos humanos de la ONU son
parte del bloque de constitucionalidad, siempre y cuando estén ratificados por Chile y estos
se encuentren vigentes, aplicando el Tratado de Viena (en concreto el pacta sunt servanda y el
principio de buena fe de los tratados).

3. En caso de no seguir doctrinas zus naturalista, y si se le quiere dar mayor fuerza obligatoria a la
soberania nacional (normas constitucionales) que a los acuerdos entre partes internacionales,
los principales tratados sobre derechos humanos de la ONU son parte del bloque de
constitucionalidad, siempre y cuando estén ratificados por Chile y estos se encuentren vigentes,

aplicando el articulo 5 inciso segundo de la Constitucién chilena.
Con estas dos ultimas premisas, nos lleva a investigar si Chile ha suscrito, ratificado y si los tratados refe-
ridos tienen vigencia para asi considerarlos como parte de su bloque de constitucionalidad.

En primer lugar, encontramos a la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas
de Discriminacion Racial. Se cred por la Resolucion 2106 A (XX) de la ONU, de 21 de diciembre de 1965,
teniendo vigencia internacional desde el 4 de enero de 1969'. Y, Chile en el afio 1971 ha ratificado el tratado,
disponiendo el Dectreto Supremo 747, como sigue'”

POR CUANTO el Gobierno de la Republica de Chile suscribi6 la “Convencién Internacional sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién Racial”, del ano 1965.

en: 22 abr. 2019.

* NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter XXIII. Law of Treaties. 1. Vienna Convention on the Law of Treaties.
Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/ MTDSG/ Volume%2011/ Chapter%20X XTI/ XXIII-1.en.pdf. Disponible
en: 22 abr. 2019.

5 CHILE. Ministetio de Relaciones Exteriores. Decreto Supremo 381. Promulga la convencion sobre el derecho de los tratados y su
anexo, suscrita por el gobierno de chile en viena, el 23 de mayo de 1969. Publicado el 22 de junio de 1981.

16 DIAZ TOLOSA, Regina Ingrid. Aplicacién judicial en Chile del “jus cogens™ como manifestacién de la internacionalizacién del
Derecho interno en materia de proteccion de la dignidad humana. Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso,
Valparaiso, Chile, n. 40. p. 393-417.

7 NACIONES UNIDAS. Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién Racial. Reso-
lucion 2106 A (XX), de 21 de diciembre de 1965. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/source/docs/A_RES_2106-Eng.pdf.
Disponible en: 22 abr. 2019.

¥ NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 2. International Convention on the Elimination of
All Forms of Racial Disctimination. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/Chapter?%020
IV/IV-2.en.pdf. Disponible em: 22 abr. 2019.

¥ CHILE. Ministerio de Relaciones Extetiotes. Decreto Supremo 747. Aprueba convencién internacional sobre “climinacién de
todas las formas de disctriminacion racial. Publicado el 12 de noviembre de 1971.
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Y POR CUANTO dicha Convencién ha sido ratificada por mi, previa aprobacién del Honorable
Congreso Nacional, segin consta en el oficio numero 10.907, de 15 de Julio de 1971, del Honorable
Senado y cuya copia fotostatica y autenticada por el Subsecretario de Relaciones Exteriores se acompafa,
dandose asi cumplimiento a los tramites legales.

POR TANTO, y en uso de la facultad que me confiere el N° 16 del Art. 72 de la Constitucién Politica del
Estado, dispongo y mando que se cumpla y lleve a efecto en todas sus partes como Ley de la Repuiblica
publicandose copia autorizada de su texto en el Diario Oficial”.

En segundo lugar, encontramos al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Se cre6 por la
Resolucion 2200 A (XXI) de la ONU, de 16 de diciembre de 1966, teniendo vigencia internacional desde
el 23 de marzo de 1976 'Y, Chile ha ratificado el tratado en el afio 1972, disponiendo el Decteto Supremo
778, como sigue®:

POR CUANTO con fecha 16 de diciembre de 1966 la Asamblea General de las Naciones Unidas
por Resolucion N.o 2200, adoptada en su Vigésimo Primer Periodo de Sesiones aprobé el Pacto

Internacional de Derechos Civiles y Politicos, susctito por Chile en esa misma fecha, cuyo texto integro
y exacto se acompafia,

Y POR CUANTO dicho Pacto ha sido aceptado por mi, previo cumplimiento de los tramites que
establece la Ley, y que el Instrumento de Ratificacion ha sido depositado en la Secretarfa General de las
Naciones Unidas, en Nueva York, con fecha 10 de febrero de 1972,

POR TANTO, y en uso de la facultad que me confiere el articulo 5° del Decreto Ley N.o 247, de 17
de enero de 1974, dispongo y mando que se cumpla y lleve a efecto en todas sus partes como Ley de la
Republica, publicandose copia autorizada de su texto en el Diario Oficial”.

En tercer lugar, encontramos al Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Se
cre6 por la Resoluciéon 2200 A (XXI) de la ONU, de 16 de diciembre de 1966%, teniendo vigencia interna-
cional desde el 3 de enero de 1976*. Y, Chile ha ratificado el tratado en el afio 1972, disponiendo el Decreto
Supremo 326, como sigue®:

POR TANTO, con fecha 16 de septiembre de 1969 el Gobierno de Chile suscribi6 el Pacto Internacional

de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, adoptado por la Asamblea General de la Organizacion
de las Naciones Unidas el 19 de diciembre de 1966.

Y POR CUANTO, dicho Pacto ha sido aceptado por mi, previa aprobacion legislativa, y el Instrumento
de Ratificacion fue depositado en la Secretaria General de las Naciones Unidas con fecha 10 de febrero
de 1972.

POR TANTO, en uso de la facultad que me confiere el articulo 32 N° 17 de la Constitucion Politica de
la Republica, dispongo y mando que se cumpla y lleve a efecto como Ley dicho Pacto Internacional y
que se publique copia autorizada de su texto en el Diario Oficial.

% NACIONES UNIDAS. Pacto Internacional de Detechos Civiles y Politicos, Resolucion 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de
1966. Disponible en https://treaties.un.org/doc/ Treaties/1976/03/19760323%2006-17%20AM/Ch_IV_04.pdf.

2 NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 4. International Covenant on Civil and Political Rights.
Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/Chapter%20IV /IV-4.en.pdf. Disponible em: 22
abr. 2019.

*  CHILE. Ministerio de Relaciones Extetiores. Decreto Supremo 778. Promulga el pacto internacional de derechos civiles y politicos
adoptado por la asamblea general de la organizacion de las naciones unidas por resolucion n® 2.200, el 16 de diciembre de 1966 y
suscrito por chile en esa misma fecha. Publicado el 29 de abril de 1989.

# NACIONES UNIDAS. Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Resolucion 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de
1966. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/ Treaties/1976/01/19760103%2009-57%20PM/Ch_IV_03.pdf. Disponible en:
22 abr. 2019.

2 NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 3. International Covenant on Economic, Social and Cultnral
Rights. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/Chapter%20IV /IV-3.en.pdf. Disponible
em: 22 abr. 2019.

»  CHILE. Ministetio de Relaciones Extetiores. Decreto Supremo 326. Promulga el pacto internacional de derechos economicos,
sociales y culturales, adoptado por la asamblea general de la organizacion de las naciones unidas el 19 de diciembre de 1966, suscrito
por chile el 16 de septiembre de 1969. Publicado el 27 de mayo de 1989.

—_

FUENZALIDA, Juan Pablo Diaz.;Son parte del bloque de constitucionalidad los principales tratados internacionales de derechos humanos de la ONU en Chile? Del texto positivo a la aplicacion en

* tribunales de justicia. A influéncia da midia para o consumo de tabaco. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.152-171, 2019

5


https://treaties.un.org/doc/Treaties/1976/03/19760323 06-17 AM/Ch_IV_04.pdf
https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG/Volume I/Chapter IV/IV-4.en.pdf
https://treaties.un.org/doc/Treaties/1976/01/19760103 09-57 PM/Ch_IV_03.pdf
https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG/Volume I/Chapter IV/IV-3.en.pdf

En cuarto lugar, encontramos a la Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discrimina-
cién contra la mujer. Se cred por la Resolucion 34/180, de 18 de diciembre de 1979%, teniendo vigencia in-
ternacional desde el 3 de septiembre de 1981%".'Y, Chile ha ratificado el tratado en el afio 1989, disponiendo
el Decreto Supremo 789, como sigue™:

POR CUANTO, con fecha 17 de julio de 1980 el Gobierno de Chile susctibié la Convencién sobre la
Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 18 de diciembre de 1979.

POR CUANTO, dicha Convencién ha sido aceptada por mi, previa aprobacion de la Honorable Junta
de Gobierno, segin consta en el Acuerdo adoptado con fecha 17 de octubre de 1989.

POR TANTO, en uso de la facultad que me confieren los articulos 32 N° 17 y 50 nimero 1) de la
Constitucion Politica de la Republica, dispongo y mando que se cumpla y lleve a efecto como Ley y que
se publique copia autorizada de su texto en el Diario Oficial.

En quinto lugar, encontramos a la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhu-
manos o Degradantes. Se cre6 por la Resolucion 39/46 de la ONU, de 10 de diciembre de 1984, teniendo
vigencia internacional desde el 26 de junio de 1987*". Y, Chile ha ratificado tratado en el afio 1988, dispo-
niendo el Decreto Supremo 808, como sigue™:

POR CUANTO, con fecha 23 de septiembre de 1987, se suscribié la Convencion contra la Tortura
y otros Tratos o penas Crueles, Inhumanas o Degradantes, adoptada por la Asamblea General de la
Organizacién de las Naciones Unidas mediante la resolucién 39/46, de fecha 10 de diciembre de 1984.

Y POR CUANTO, dicha Convencién ha sido aceptada por mi, previa aprobacién de la Honorable Junta
de Gobierno, segiin consta del Acuerdo adoptado con fecha 13 de septiembre de 1988; y el Instrumento
de Ratificacion se deposité ante el Secretario General de la Organizacion de las Naciones Unidas con
fecha 30 de septiembre de 1988 con las siguientes reservas:

a) Al articulo 2 parrafo tercero, en cuanto modifica el principio de la “obediencia reflexiva” consagrado
en la legislacion interna chilena, en el sentido de que el Gobierno de Chile aplicara lo dispuesto en dicha
norma internacional al personal sujeto al Cédigo de Justicia Militar, respecto a los subalternos, siempre
que la orden, notoriamente tendiente a la perpetracion de los actos indicados en el articulo 1°, no sea
insistida por el superior ante la representacion del subalterno.

b) Al articulo 3 en raz6n del caracter discrecional y subjetivo en que esta redactada la norma.

¢) El Gobierno de Chile declara que en sus relaciones con los Pafses Americanos que sean partes de la
Convencion Internacional para Prevenir y Sancionar la Tortura, aplicara dicha Convencién en los casos
en que existan incompatibilidades entre sus disposiciones y las de la presente Convencion.

d) De conformidad con lo establecido en el articulo 28 parrafo 1°, el Gobierno de Chile no reconoce la
competencia del Comité contra la Tortura segun se establece en el articulo 20 de la presente Convencion.

% NACIONES UNIDAS. Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, Resolucion

34/180, de 18 de diciembre de 1979. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/ Treaties/1981/09/19810903%2005-18%20AM/
Ch_IV_8p.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.

# NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 8. Convention on the Elimination of All Forms of
Discrimination against Women. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG/Volume%201/Chapter%20IV/
IV-8.en.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.

# CHILE. Ministetio das Relaciones Extetiotes. Decreto Supremo 789. Promulga la convencion sobre la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra la mujer, adoptada por la asamblea general de las naciones unidas el 18 de diciembre de 1979.
Publicado el 09 de diciembre de 1989.

¥ CHILE. Ministerio de Relaciones Extetiotes. Decreto Supremo 808. Promulga la convencion contra la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes, adoptada por la asamblea general de la organizacion de las naciones unidas mediante reso-
lucion 39/46, de fecha 10 de diciembre de 1984. Publicado el 26 de noviembre de 1988.

3 NACIONES UNIDAS. Comvencicn contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, Resolucion 39/46, de 10 de dicienbre de
1984. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/ Treates/1987/06/19870626%2002-38%20AM/Ch_IV_9p.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.
' NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 9. Comvention against Torture and Other Cruel, Inbuman or
Degrading Treatment or Punishment. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG/Volume%201/Chapter?%20IV/
IV-9.en.pdf Acceso en:22 abr. 2019.
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e) El Gobierno de Chile no se considerara obligado por lo dispuesto en el articulo 30 parrafo 1° de la
Convencioén.

POR TANTO, en uso de la facultad que me confieren los articulos 32 N° 17 y 50 nimero 1) de la
Constitucion Politica de la Republica, dispongo y mando que se cumpla esta Convencién en todas sus
partes, y que se publique copia autorizada de su texto en el Diario Oficial.

Ademis, respecto de dicho tratado hay que considerar a los Dectetos Supremos, 39 de 1991 y el 1562
de 1999, que realizan retiro de reservas que habian sido formuladas por Chile en su documento de ratifi-
cacion.

En sexto lugar, encontramos a la Convencién sobre los Derechos del Nifio. Se cre6 por la Resolucion
44/25 de la ONU, de 20 de noviembre de 1989%, teniendo vigencia internacional desde el 2 de septiembre
de 1990%.Y, Chile ha ratificado el tratado en el afio 1990, disponiendo el Decreto Supremo 830, como si-

36
gue™:

POR CUANTO, con fecha 26 de enero de 1990 el Gobierno de Chile suscribié la Convencién sobre los
Derechos del Nifio, adoptada por la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas el 20 de
Noviembre de 1989.

Y POR CUANTO, dicha Convencién ha sido aceptada por mi, previa aprobacién del Congreso
Nacional, segiin consta en el oficio N° 379 del Honorable Senado, de fecha 10 de julio de 1990; y el
Instrumento de Ratificacién se depositd ante el Secretario General de la Organizacién de las Naciones
Unidas con fecha 13 de agosto de 1990.

POR TANTO, en uso de la facultad que me confieren los articulos 32 N° 17 y 50 N° 1) de la Constitucién
Politica de la Republica, dispongo y mando que se cumpla y lleve a efecto como Ley y que se publique
copia autorizada de su texto en el Diario Oficial.

Y, demas hay que considerar la ratificacién de la enmienda al parrafo 2 del articulo 43 de la Convencién
sobre derechos del nifio, lo que consta en el Decreto Supremo 29 de 20047

En séptimo lugar, encontramos a la Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos de
todos los trabajadores migratorios y de sus familiares. Se cre6 por la Resolucién 45/158 de la ONU, de 18
de diciembre de 1990%, teniendo vigencia internacional desde el afio 2003”. Y, Chile ha ratificado el tratado
en el afio 2005, disponiendo el Decreto Supremo 84, como sigue®:

Que con fecha 18 de diciembre de 1990, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopté la
Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y

% CHILE. Ministerio de Relaciones Extetiotes. Decreto Supremo 39. Retira las reservas formuladas a la convencion contra la tortura

y otros tratos o penas cruele, inhumanos o degradantes, adoptada por la asamblea general de la organizacion de las naciones unidas
el 10 de diciembre de 1984. Publicado el 13 de marzo de 1991.

% CHILE. Ministetio de Relaciones Extetiores. Decreto Supremo 1562. Retira la reserva formulada al articulo 30, parrafo 1, de la
convencion contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes. Publicado el 23 de diciembre de 1999.

* NACIONES UNIDAS. Resolucion 44/25, de 20 de noviembre de 1989. Convencion sobte los Derechos del Nifio. Disponible en:
https://treaties.un.org/doc/ Treaties/1990/09/19900902%2003-14%20AM/Ch_IV_11p.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.

»  NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 11. Convention on the Rights of the Child. Disponible en:
https://treaties.un.org/doc/Publication/ MTDSG/Volume%20I/Chapter%20IV/IV-11.en.pdf Acceso en: 22 abr. 2019

% CHILE. Ministerio de Relaciones Extetiores. Decreto Supremo 830. Promulga convencion sobte los derechos del nifio. Publicado
el 27 de septiembre de 1990.

% CHILE. Ministetio de Relaciones Extetiores. Decreto Supremo 29. Promulga la enmienda al parrafo 2 del articulo 43 de la conven-
cion sobre los derechos del nifio. Publicado el 30 de abril de 2004.

¥ NACIONES UNIDAS. Resolucién45/ 158, de 18 de diciembre de 1990. Convenciéninternacional sobrela proteccion delos derechos de
todos los trabajadores migratotios y de sus familiares. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Treaties/1990/12/19901218%20
08-12%20AM/Ch_IV_13p.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.

¥ NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 13. International Convention on the Protection of the Rights of
Al Migrant Workers and Members of their Families. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/
Chapter%20IV/IV-13.en.pdf. Acceso en: 22 abr. 2019.

% CHILE. Ministerio de Relaciones Exteriores. Decreto Supremo 84. Promulga la convencion internacional sobre la proteccion de
los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares. Publicado el 08 de junio de 2005.
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de sus familiares, suscrita por Chile el 24 de septiembre de 1993.

Que dicha Convencion fue aprobada por el Congreso Nacional, segun consta en el oficio N° 4.746, de
8 de enero de 2004, de la Honorable Camara de Diputados.

Que el instrumento de ratificacion se deposité ante el Secretario General de la Organizacion de las
Naciones Unidas con fecha 21 de marzo de 2005, con las siguientes reservas

“La Republica de Chile formula reserva a lo preceptuado en el numero 5 del articulo 22, el que considera
inaplicable a su respecto”.

“La Republica de Chile dara por cumplido lo dispuesto en el numero 2 del articulo 48 mediante los
acuerdos internacionales para evitar la doble imposicion, celebrados o que se celebren en el futuro”.
Que, en consecuencia, la mencionada Convencién entrara en vigor para Chile el 1° de julio de 2005.

En octavo lugar, encontramos a la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad. Se
cre6 por la Resolucion A/RES/61/106 de la ONU, 13 de diciembre de 2006*, teniendo vigencia interna-
cional desde el 3 de mayo de 2008*. Y, Chile ha ratificado el tratado en el afio 2008, disponiendo el Decreto
Supremo 201, como sigue*:

Que, con fecha 13 de diciembre de 2006, la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones

Unidas adoptd, en su 61° Periodo Ordinario de Sesiones, en Nueva York, la Convencion sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad y su Protocolo Facultativo.

Que dicha Convencién y su Protocolo Facultativo fueron aprobados por el Congreso Nacional, segin
consta en el Oficio N° 7.543, de 2 de julio de 2008, de la Honorable Camara de Diputados.

Que, con fecha 29 de julio de 2008, se deposit6 ante el Secretario General de las Naciones Unidas el
Instrumento de Ratificacién de la Convencién y su Protocolo Facultativo y, en consecuencia, ambos
instrumentos internacionales entraran en vigor para Chile el 28 de agosto de 2008.

En noveno lugar, encontramos a la Convencién internacional para la proteccion de todas las personas
contra las desapariciones forzadas. Se creé por la Resolucion A/RES/61/177 de la ONU, de 20 de diciem-
bre de 2006, teniendo vigencia internacional desde el 23 de diciembre de 2010%. Y, Chile ha ratificado el
tratado en el afio 2009, disponiendo el Decteto Supremo 280, como sigue®:

Que la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 el 20 de diciembre de 2006, en Nueva York,

Estados Unidos de América, la Convencién Internacional para la Proteccion de Todas las Personas
Contra las Desapariciones Forzadas.

Que dicha Convencion fue aprobada por el Congreso Nacional, segun consta en el oficio N° 8.351, de
6 de octubre de 2009, de la Honorable Camara de Diputados.

Que el Tribunal Constitucional, por sentencia Rol N°® 1483-2009, de fecha 29 de septiembre de 2009,
declar6 que no le corresponde a ese Tribunal pronunciarse sobre la mencionada Convencion, por no

1 NACIONES UNIDAS. Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad, Resolucién A/RES/61/106, de 13
de diciembre de 2006. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/CTC/Ch_IV_15.pdf [Fecha de consulta 22 de abril
de 2019].

2 NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 15. Convention on the Rights of Persons with Dis-
abilities. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/Chapter%20IV /IV-15.en.pdf [Fecha de
consulta 22 de abril de 2019].

¥ CHILE, Decteto Suptemo 201, “PROMULGA LA CONVENCION DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE LOS DERE-
CHOS DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD Y SU PROTOCOLO FACULTATIVO”, Ministerio de Relaciones Exteri-
ores, publicado el 17 de septiembre de 2008.

#  NACIONES UNIDAS. Resolucion A/RES/61/177, de 20 de diciembre de 2006. Convencion internacional para la proteccion de
todas las personas contra las desapariciones forzadas. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/CTC/Ch_IV_16.pdf
[Fecha de consulta 22 de abril de 2019].

#  NACIONES UNIDAS. Status of Treaties. Chapter IV. Human Rights. 16. International Convention for the Protection of All
Persons from Enforced Disappearance. Disponible en: https://treaties.un.org/doc/Publication/MTDSG /Volume%201/Chap-
ter%20IV/IV-16.en.pdf [Fecha de consulta 22 de abril de 2019].

¥ CHILE. Ministetio de Relaciones Extetiotes. Decreto Supremo 280. Promulga la convencion internacional para la proteccion de
todas las personas contra las desapariciones forzadas., publicado el 16 de abril de 2011.
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contemplar normas que versen sobre materias propias de Leyes Organicas Constitucionales.

Que con fecha 8 de diciembre de 2009 se deposité el Instrumento de Ratificacion de la referida
Convencién ante el Secretario General de las Naciones Unidas, con las siguientes Declaraciones:

“La Republica de Chile declara, conforme a lo establecido en el Articulo 31 de la presente Convencion,
que reconoce la competencia del Comité para recibir y examinar las comunicaciones presentadas por
personas que se encuentren bajo la jurisdiccion del Estado de Chile, o en nombre de ellas, que aleguen
ser victimas de violaciones por éste de las disposiciones de la presente Convencion”.

“La Republica de Chile declara, conforme a lo establecido en el Articulo 32 de la presente Convencion,
que reconoce la competencia del Comité para recibir y examinar las comunicaciones en que un
Estado Parte alegue que otro Estado Parte no cumple con las obligaciones que le impone la presente
Convencion”.

Que, de conformidad con el Articulo 39, numeral 1, de dicha Convencién, ésta entrard en vigor
internacional el 23 de diciembre de 2010.

Con todo, desde el punto de vista normativo se cumple con el requisito para que los tratados referidos
sean parte del bloque de constitucionalidad de Chile. Todos tratan sobre derechos humanos, es decir, pactos
que reconocen, crean o desarrollan derechos esenciales de la naturaleza humana. Como tratados interna-
cionales ratificados se deben aplicar por el pacta sunt servanda y/o sumado a ello, por aplicacion el articulo
5 inciso segundo de la Constitucion chilena, pues han sido ratificados por Chile y se encuentran vigentes.

Ahora bien, ¢Esto sera asf también en los tribunales de justiciar Es lo que respondera el siguiente punto a tratar.

3 De la teoria a la practica: inclusién de los principales tratados sobre
derechos humanos de la ONU en el bloque de constitucionalidad chileno.
Su aplicacién en los maximos tribunales

El dfa 1 de marzo de 2018 se inauguraba el afio judicial. El excelentisimo Ministro y Presidente de la
Corte Suprema sefior Haroldo Brito Cruz daba cuenta de la gestion del Poder Judicial exponiendo de como
se ha cumplido el mandato y por otro lado, sefialaba lo que deberifa hacerse para mejorar la administracion
de justicia. En efecto, hubo una serie de reflexiones y estadisticas relevantes para todo estudiante, litigante
o académico que se dedique al Derecho. Una muy significativa, el gran nimero de porcentaje de causas que
conoce el maximo tribunal tratan sobre derechos humanos, ya sea provenientes del recurso de amparo, del
recurso de proteccion, del recurso de nulidad en materia penal o por medios de impugnacion originados en
tutelas de derechos fundamentales en el trabajo. En concreto, expresaba lo siguiente®”:

Dejando a un lado las apelaciones de los recursos de proteccion contra Isapres, que siguen su tendencia
historica y representan un importante nimero de casos -mas del 70% del total-, cabe también preguntarse
qué asuntos conoce este tribunal. La respuesta es significativa: desarrollamos un rol orientado a la
aplicacion directa de la Constitucion, ya que mas de un tercio de lo que conocemos tiene como origen
una accién constitucional, tales como el recurso de amparo (20%) o de proteccion (16%), sin considerar
los recursos en lo penal que se fundamentan en normas de esta clase, ni las acciones de tutela de
derechos fundamentales en lo laboral.

Aquello significa que la administracién de justicia necesita estar al dfa en materia de derechos humanos.
Es asf como no sélo magistrados y funcionarios del poder judicial deben considerar normas protectoras de
derechos fundamentales, sino que también, uno de los principales auxiliares de justicia, los abogados, pue-
den y deben utilizarlas en sus argumentaciones para una mejor resolucion del caso. El mismo Presidente de

7 BRITO CRUZ, Haroldo. Cuenta publica presidencia Corte Suprema 2018. Discurso del Presidente de la Corte Suprema sefior
Haroldo Brito Cruz. 2018. Disponible en http://www.diariooficialinterior.gob.cl/publicaciones/2018/04/06/42025/01/1370510.
pdf. Acceso en:26 enero 2019.
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la Excelentisima Corte en su discurso inaugural de 2018 indicaba que se propone incorporar como politica
la perspectiva de detrechos humanos en la resolucion de los asuntos®.

Entonces, como politica de administracion de justicia se considera aplicar la normativa sobre derechos
humanos en las resoluciones judiciales. En los siguientes parrafos se dan muestras de la aplicacion de cada
uno de los tratados internacionales referidos en el punto anterior para determinar que si son o no parte del
bloque de constitucionalidad en Chile. Es decir, veremos como del texto positivo trascienden a la aplicacién
practica en tribunales de justicia.

En primer lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién de la Convencion Internacional sobre la Elimi-
nacién de todas las Formas de Discriminacién Racial. En efecto. La Camara de Diputados remitié copia
autenticada del proyecto de ley aprobado por el Congreso Nacional, que establece medidas contra la discti-
minacién (Boletin N° 3815-07)*, con el objeto de que el Tribunal Constitucional, en conformidad a lo dis-
puesto en el articulo 93, inciso primero, N° 1°, de la Constitucion Politica de la Republica, ejerza el control
de constitucionalidad respecto del inciso segundo de su articulo 1° y de sus articulos 3°, 6° y 13

El tribunal resolvio respecto de las disposiciones de las letras b), c), d) y €) del articulo 6° y en el articulo
13 del proyecto de ley sometido a control, que no se pronunciaria respecto del examen preventivo de consti-
tucionalidad, debido a que dichos preceptos no son propios de ley organica constitucional. Y, respecto de las
disposiciones contenidas en el inciso segundo del articulo 1°, en el articulo 3° y en la letra a) y el inciso final
del articulo 6°, del proyecto de ley remitido a control, resolvié que no son contrarias a la Carta Fundamental.
Para resolver, tuvo presente en sus considerandos a la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de
todas las Formas de Discriminacion Racial (Considerando decimoséptimo).

En cuanto a un voto particular, que es relevante en la aplicacion de tratados internacionales en Chile, es menes-
ter tener presente lo prevenido por la Ministra sefiora Marisol Pefia Torres, que agrega ademas la tesis de extender el
control preventivo obligatorio de constitucionalidad al inciso primero del articulo 2° del proyecto de ley examinado.
En efecto, en dicho voto particular, se aporta en el sentido de dar contenido a la interpretacioén del concepto de
“discriminacion arbitraria”, especialmente en un asunto donde no hay un consenso conceptual y tampoco hay una
definicion explicita de discriminacion. Para ello, se considera para considera en la creaciéon de un concepto juris-
prudencial de disctiminacion, entre otros tratados, a la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Disctiminacion Racial (Voto particular, ITI, Ministra sefiora Matisol Pefia Torres)™

En segundo lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos. El Décimo Noveno Juzgado Civil de Santiago, en juicio ejecutivo de cobro de obligaciones tribu-
tarias del Titulo V del Libro III del Codigo Tributario, acogié una excepcioén de prescripcion de la accion
de cobro del Fisco opuesta por un contribuyente, ordendndose el alzamiento de la ejecucion respecto un
impuesto”. Impugnada esa decision, la Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago la revocé, declarando
en su lugar que se rechaza la indicada excepcion debiendo seguir adelante la ejecucion.® Posteriormente
se dedujeron recursos de casacion en la forma y el fondo, los que fueron rechazados, pero con un voto en
contra o particular™.

#  BRITO CRUZ, Haroldo. Cuenta publica presidencia Corte Suprema 2018. Discurso del Presidente de la Corte Suprema sefior
Haroldo Brito Cruz. 2018. Disponible en: http://www.diariooficial interior.gob.cl/publicaciones/2018/04/06/42025/01/1370510.
pdf Acceso en:26 enero 2019.

¥ Hoy es una ley publicada: CHILE. Ley N° 20.609, de 24 de julio de 2012. Establece medidas contra la discriminacién. Disponible
en: https:/ /wwwleychile.cl/Navegar?idNorma=1042092. Acceso em: 22 abr. 2019. (Conocida cominmente como “Ley Zamudio”).
" CHILE. Excelentisimo Tribunal Constitucional. Ro/ N° 2.2371-2012.

°1 CHILE. Excelentisimo Tribunal Constitucional. Ro/ N° 2.237-2012. Sentencia de 01 abril de 2013.

2 CHILE. Excelentisimo Tribunal Constitucional. Ro/ N°® 2.237-2012. Sentencia de 01 abril de 2013.

% CHILE. Décimo Noveno Juzgado Civil de Santiago. Ro/ N° C-24.868-2009. Sentencia de 16 de enero de 2014.

*  CHILE. Tlustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N°® 1.969-2014. Civil, Sentencia de 26 de diciembre de 2014. Ro/ N° 1.969-
2014. Civil, Sentencia de 26 de diciensbre de 2014.

» CHILE. Excelentisima Corte Suptema Ro/ N° 2.285-2015, Sentencia de 25 de enero de 2016..
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Es asi como la Excelentisima Corte Suprema resuelve que en los autos aparece como interrumpida la
prescripcién que se invoca y por ello no debe acogerse la prescripcion. Fue clave en los autos el requerimien-
to de pago practicado el 11 de marzo de 2002 que produjo el efecto de interrumpir el plazo de prescripcion
de la accién de cobro, que con anterioridad y por un prolongado tiempo se habia mantenido suspendido.
Vale decir, desde el plazo legal en que debi6 efectuarse el pago, el 30 de abril de 1993, principi6 a correr el
término de la prescripcion de la accién de cobro, y habiéndose reclamado la liquidacion del impuesto, se sus-
pendi6 dicho plazo, por lo que una vez dictada la sentencia y ordenado el giro, el 21 de septiembre de 2001,
comenzd a correr desde esa fecha el plazo de prescripcion que se vio interrumpido por haberse practicado
requerimiento de pago, el 11 de marzo de 2002, como se dijo™.

No obstante, el voto en contra considera acoger el recurso de casacion en el fondo y declarar en la sen-
tencia de reemplazo en favor del contribuyente pues el respeto a las normas constitucionales y de derecho
internacional exigen que la accion de la justicia sea rapida y oportuna, tanto en escuchar a los justiciables,
como en resolver los problemas planteados, sean ellos del ambito civil o del penal, debiendo resolverse el
conflicto en un plazo razonable, esto es, ajustado a la razén. En tal perspectiva, no puede aceptarse, que el
cobro se extienda por mas de una década -en este caso veintidés afios-, plazo considerado desde la data de
exigibilidad de los impuestos hasta la fecha de expedicion de esta sentencia”.

En tercer lugar, revisemos un caso sobre la aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales. Se recurre de proteccién en favor de una menor de edad en contra de un determinado
Colegio, ya que éste habria negado la renovacion de matricula (estudiante de séptimo a octavo basico). La
Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago rechaza el recurso, estimando que el contrato que se habfa
suscrito era de caracter anual, para luego dejar en absoluta libertad a las partes para renovarlo o no. Hsta
libertad, naturalmente, importa la susctripcién un nuevo acuerdo de voluntades y de un nuevo contrato,
para los efectos de obtener la matricula para el afio lectivo 2013. Ello, llevo al actor a interponer recurso de
apelacién respecto del fallo™.

Se revoca la sentencia de primera instancia en favor del recurrente. La Excelentisima Corte Suprema
estima que es abiertamente contrario a derecho, por las razones surgidas de los conceptos normativos
esbozados en la sentencia. En efecto, resulta del todo incompatible con la idea de unidad y progresividad
de todo proceso educativo, dejarlo entregado a la mera voluntad de cualquiera de las partes, en cuanto a la
promocion a nivel sucedaneo, premisa ésta que en todo caso es valedera para los cursos de un mismo ciclo,
en la especie, la promocion del séptimo al octavo afio del ciclo basico (Considerando sexto al noveno)®.

En cuarto lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién de la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer. Una determinada institucién educacional con sede en Chillan
presenta demanda de desafuero en contra de una de sus trabajadoras embarazadas con contrato a plazo fijo,
a fin de que se autorice para poner término al contrato de laboral suscrito por ambas partes. La accidn de-
ducida es rechazada®, al igual que el recurso de nulidad deducido para conocimiento de la Ilustrisima Corte
de Apelaciones de Chillin®, como también la presentacion del recurso de unificacion de jurisprudencia
resuelto por la Excelentisima Corte Suprema®.

El maximo tribunal, teniendo a la vista las sentencias contradictorias, una, que por un lado darfan lugar al
desafuero y otra que no (la de autos), resuelve rechazar el recurso de unificacion de jurisprudencia en favor
de la trabajadora, considerando para resolver que se debe tener presente en la controversia que la maternidad

% CHILE. Excelentisima Corte Suprema Ro/ N® 2.285-2015, Sentencia de 25 de enero de 2016.

7 CHILE. Excelentisima Corte Suptema. Ro/N°® 2.285-2015, Sentencia de 25 de enero de 2016.

*®  CHILE. Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N° 41.989-2012, Proteccidn, Sentencia de 01 abril de 2013.

¥ CHILE, Excelentisima Corte Suprema, Rol N° 3.015-2013, Sentencia de 05 de agosto de 2013.

% CHILE Juzgado de Letras del Trabajo de Chillin. RIT O-224-2013, Sentencia de 08 de enero de 2014.

¢ CHILE. Ilustrisima Corte de Apelaciones de Chillan. Ro/ N 12-2014, Sentencia de 24 de marzo de 2014. Reforma Laboral.
2 CHILE. Excelentisima Corte Suprema. Ro/ N° 8.891-2014, Sentencia de 15 de enero de 2015.
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se encuentra protegida en instrumentos internacionales, entre otros, por el Convencion sobre eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer (Considerando octavo y undécimo)®.

En quinto lugar, revisemos un caso sobre la aplicacion de la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes. Se presenta demanda en un Juzgado Civil de Santiago para ob-
tener resarcimiento por dafio moral debido a prisién politica y tortura a que fueron sometidos. En primera
instancia se acoge parcialmente la demanda por lo que se condena al Fisco de Chile a indemnizar a los acto-
res®, mientras que en alzada se rebajan los montos a resarcir. Ambas partes presentan recursos de casacion
en el fondo, los demandantes para elevar las sumas de dinero a indemnizar mientras que el demandado para
que se acogiera excepcion de pago y prescripcion®.

Se rechazan los recursos interpuestos por ambas partes por la Excelentisima Corte Suprema. A los
demandantes, porque la apreciacion pecuniaria del dafio moral puede y debe ser asumida prudencialmente
por el juez, por lo que no es susceptible de revision por la via de la casacion en el fondo (Considerando
cuarto). Y, al demandado por estimar que los agravios fueron producidos a consecuencia de delitos de lesa
humanidad, lo que encuentra fundamento en paradigmas generales del Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos y su consagraciéon normativa en los tratados internacionales ratificados por Chile, los cuales
obligan al Estado a reconocer y proteger este derecho a la reparacion completa, en virtud de lo ordenado
en los articulos 5, inciso segundo y 6 de la Constitucion Politica de la Republica (Considerando séptimo a
décimo tercero)®.

En sexto lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién de la Convencién sobre los Derechos del Nifio. Se
interponen dos recursos de proteccion en favor de una determinada cantidad de estudiantes de un Liceo de
la comuna de Providencia, ya que no se les renovaria la matricula para el siguiente afo de estudios. Para ello,
el establecimiento educacional habria aplicado medidas disciplinarias al respecto. Se acoge el recurso, que
posteriormente fue confirmado por la Excelentisima Corte Suprema®’.

Resuelve la Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago que en favor de los estudiantes. En efecto,
estima que ha resultado confuso y las medidas aplicadas desproporcionadas, revistiendo el establecimiento
educacional visos de ilegalidad y arbitrariedad en su actuar. Entre otros aspectos, para resolver, tuvo presente
que en su mayoria los estudiantes eran menores de dieciocho afios, por lo que necesariamente debe traerse
a colacién a la Convencién de Derechos del nifio (Considerando undécimo)®.

En séptimo lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién de la Convencién internacional sobre la protec-
ci6n de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares. Se presenta requerimiento de
inaplicabilidad respecto de determinadas oraciones de los articulos 227 y 320 del Cédigo Procesal Penal y
del articulo 411 quéter del Codigo Penal por estimar que se infringen lo dispuesto en los numerales 2° y 3°
del articulo 19 de la Carta Fundamental. La declaracién de inaplicabilidad se solicita para que surta efectos
en la gestion pendiente consistente en una causa que se sigue ante el Juzgado de Garantia de Pichilemu por
los supuestos delitos de trafico ilicito de migrantes y trata de personas, previstos y sancionados en los arti-
culos 411 bis y 411 quater del Codigo Penal®.

Se rechaza el requerimiento de inaplicabilidad. El excelentisimo Tribunal Constitucional resuelve que, lo
que corresponde apreciar en la figura penal impugnada no es una integracion analdgica de la ley, sino que
la ley contempla un elemento normativo (“esclavitud o practicas analogas a ésta”), para y cuya definicién y

% CHILE. Excelentisima Corte Suprema. Ro/ N° 8.891-2014, Sentencia de 15 de enero de 2015.

¢ CHILE. Vigésimo quinto Juzgado Civil de Santiago. Ro/ N° C-31.513-2009, Sentencia de 22 de julio de 2009.

% CHILE. Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N° 6.891-2013, Civil, Sentencia de 10 de dicienbre de 2014.

6 CHILE. Excelentisima Corte Suptrema. Ro/ N°® 2.289-2015, Sentencia de 29 de marzo de 2016.

¢ CHILE. Hustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N” 2.678-2012, Sentencia de 26 de abril de 2012, (Acumulado Rol
3.039-2012), Proteccion,.

% CHILE. Excelentisima Corte Suptema. Ro/ N° 3.880-2012, Sentencia de 28 de mayo de 2012.

% CHILE. Excelentisimo Tribunal Constitucional. Ro/ N° 2.615-14, Sentencia de 30 de octnbre de 2074.
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conceptualizaciéon concreta viene en auxilio del juez todo el corpus iuris aludido, entre otros, la Convencion
internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, la
Convencion contra la Delincuencia Organizada Transnacional y sus dos Protocolos, que constituye un corpus
znris internacional solidadmente asentado sobre la materia de esclavitud en todas sus formas (Considerando
décimo, décimo segundo, décimo tercero, duodécimo octavo)™.

En octavo lugar, revisemos un caso sobre la aplicacién de la Convencion sobre los derechos de las per-
sonas con discapacidad. Una serie de agrupaciones y asociaciones presentan un recurso de proteccion en
favor de las personas sordomudas del pafs en contra de contra de diversos canales de Television. En opinion
de los recurrentes las emisoras televisivas no habrian hecho accesibles el recuadro de intérprete en lengua
de sefas chilena en diversas transmisiones de hechos y eventos de alto impacto y trascendencia social,
aludiendo especificamente al Festival de la Cancién de Vifia del Mar, a la erupcion del volcan Villarrica, a
la audiencia de formalizacién de la investigacion del denominado caso Penta y al incendio que afect6 a las
ciudades de Valparafso y Vina del Mar. A su turno, los recurridos informan, en general, que cumplen con la
normativa sobre programacion. Se rechaza el recurso por la Iustrisima Corte de Apelaciones de Santiago”.

Se confirma la decisiéon de primera instancia por la Excelentisima Corte Suprema. Ello, ya que en los
autos aparece de manifiesto que los canales de television recurridos, al incorporar el sistema de subtitulado
oculto o “vlosed caption” a la transmisioén de los programas de television referidos por las asociaciones recur-
rentes en su libelo, han dado estricto cumplimiento a la normativa que rige la materia. Entre otras normas, se
tuvo presente a la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
y su Protocolo Facultativo (Considerando tercero)’.

En noveno lugar, revisemos un caso sobre la aplicaciéon de la Convencién internacional para la protec-
cién de todas las personas contra las desapariciones forzadas. En primera instancia se sentencia en el afio
2012 a cinco agentes del Estado por su responsabilidad como autores del delito de secuestro calificado
perpetrado en los afios ochenta. En lo que corresponde a la accion civil deducida en el proceso, se condena
al Fisco al pago de una determinada cantidad de dinero por concepto de dafio moral. En 2014 la Ilustrisima
Corte de Apelaciones de Santiago desestimé una casacion en la forma interpuesta. Ademas, confirmoé el
fallo de primera instancia (en lo penal, aunque reduciendo la pena), y, en lo civil, rechazé6 la demanda por
incompetencia absoluta para conocer de la acciéon indemnizatoria entablada. Contra la sentencia del tribunal
de alzada se dedujeron recursos de casacion en el fondo™.

Se acogen las pretensiones de los actores. En tal sentido, la Excelentisima Corte Suprema tiene por re-
chazadas las excepciones de incompetencia, prescripcién, improcedencia e inexistencia de responsabilidad
opuestas por el Fisco de Chile. Y, se confirma la sentencia impugnada condenando al Estado a pagar una
determinada cantidad de dinero a titulo de indemnizacién por el dafio moral. Para ello, se tuvo presente
que el derecho internacional de los derechos humanos prohibe la prescripcion, la posibilidad de amnistia,
como también la consagracion de excluyentes de responsabilidad que puedan impedir la investigacion de los
derechos esenciales tales como la tortura, las ejecuciones sumarias, desapariciones forzadas (Considerandos
primero al cuarto de la Sentencia de la Excelentisima Corte Suprema. Considerando décimo y undécimo de
la Tlustrisima Corte de Apelaciones de Santiago)™.

0 CHILE. Excelentisimo Tribunal Constitucional. Ro/ N° 2.615-14, Sentencia de 30 de octubre de 2014.

"t CHILE. Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N’ 27.223-2015, Sentencia de 30 de abril de 2015. Proteccion.
2 CHILE. Excelentisima Corte Suptema. Ro/ N°® 6.608-2015, Sentencia de 30 de julio de 2015.

3 CHILE, Ilustrisima Corte de Apelaciones de Santiago. Ro/ N° 1.113-2012, Criminal, Sentencia de 22 de enero de 2014.

" CHILE. Excelentisima Corte Suptema. Ro/ N° 4.300-2014, Sentencia de 09 de septiembre de 2014.
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4 Conclusiones

Ya se ha hecho el recorrido, y, es preciso recordar el objetivo general, al preguntarse si son parte del
bloque de constitucionalidad los principales tratados internacionales sobre derechos humanos de la ONU
en el Estado de Chile. En efecto, la respuesta es un si categorico. Ello, segiin como se ha respaldado con el
desarrollo de los objetivos especificos del presente texto.

En primer lugar, desde el punto de vista de la doctrina (mas zus naturalista por cierto), los tratados deben
aplicarse porque contienen normas que reconocen derechos esenciales que emanan de la naturaleza huma-
na, como también IUS COGENS en la materia.

En segundo lugar, desde el punto del derecho internacional convencional, los tratados son vinculantes de
acuerdo con lo dispuesto en la Convencién de Viena sobre Derechos de los Tratados, aplicando el principio
de pacta sunt servanday la buena fe de los tratados. Si Chile ha ratificado la Convencién de Viena y los tratados
internacionales de la ONU estudiados, estos son parte del bloque de constitucionalidad indiscutiblemente
desde que han sido ratificados por Chile.

En tercer lugar, desde el punto del derecho constitucional, para el caso chileno en concreto, en aplica-
cion del articulo 5 inciso segundo los tratados son parte del bloque de constitucionalidad desde que son
ratificados por Chile, se encuentren vigentes y versen sobre derechos esenciales que emanan de la naturaleza
humana. Asi, se estudiaron aquellos requisitos: es evidente que sélo por el titulo y contenido que todos los
tratados revisados son sobre derechos humanos, ergo, estan dentro de la categoria; todos han sido ratifi-
cados por Chile, en distintas épocas, inclusive habiendo afios de diferencia entre la ratificacién y posterior
publicacion (pero esto dltimo, la publicacién es sélo una formalidad y no un requisito constitucional de apli-
cabilidad); y, todos tienen actual vigencia internacional como ha reflejado segin la normativa e informacion
dispuesta por Naciones Unidas.

En cuarto lugar, el texto positivo ha llegado a tribunales de justicia, en particular a los maximos tribuna-
les, por lo que ha quedado comprobado que los tratados estudiados son parte del bloque de constitucionali-
dad también en la practica, en la realidad de los casos judiciales. Un asunto no menor, pues como se revisaba
en el trabajo, inclusive con la misma o similar normativa los tribunales de los afios 80-90 se excusaban de
aplicarlos por no haber ciertos requisitos de formalidad (como la publicacién) o por ausencia de norma
positiva que desarrolle su implementacion en el ordenamiento juridico interno.

En definitiva, la aseveracién es positiva, puesto que, con la incorporacion de los principales tratados
internacionales sobre derechos humanos al bloque de constitucionalidad en Chile, se abre un abanico de
derechos fundamentales para los habitantes de la Nacion. S estan en el texto positivo es un aporte, pero si
ademds se aplican en tribunales de justicia es un avance también en el fortalecimiento del Estado de Derecho
chileno.
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Resumen

El presente trabajo analiza la potestad calificadora del Conservador de
Bienes Raices y como ésta se enmatca en el procedimiento registral chile-
no. Las caracteristicas propias del sistema, el cual se basa en un sistema de
registro de inscripcidén y no de transcripcidn, justifica que se deba realizar
un estudio, considerando ademas, los importantes efectos que se siguen del
mismo. De esta manera, se abordara primero la potestad calificadora de este
funcionario privado que ejerce una funcién publica, estudiando su nocién y
alcances, el fundamento de dicha potestad, su naturaleza juridica y caracte-
risticas de la misma. En la segunda parte del trabajo, se estudiara el proce-
dimiento registral, entendiendo por tal como un conjunto de actos juridicos
que se desenvuelven progresivamente con el fin de proceder a la inscripcién.
Asi, se analizard su naturaleza juridica segin la doctrina y jurisprudencia,
explicando por otra parte las principales etapas del procedimiento, para fi-
nalizar con las conclusiones del estudio.

Palabras clave: Conservador de Bienes Raices. Potestad Calificadora. Pro-
cedimiento Registral. Funcién Publica.

Abstract

This paper analyses the qualifying authority of the real estate registrar
and how it is enshrined within the Chilean registry’s procedure. The system’s
features, based on a registry’s system of inscription and not transcription,
justify the need for such an analysis. This study is more even more relevant
if one considers the significant effects that flow from the registry’s system.
This paper is divided as follows. First, the qualifying authority of the real es-
tate registrar is characterised by giving special attention to its concept, scope,
legal basis and nature. Second thee paper moves on to study the registry’s
procedure, that is the legal acts that must be progressively deployed to be
able to carry out an inscription. Thus, the paper critically engages with the
case law and legal scholarship so as to give account of the main stages of the
procedure. The paper closes with a set of conclusions.

Keywords: The Real Estate Registrar. Qualifying Authority. Registry’s Pro-
cedure. Public Function.



1 Introduccion

En el sistema de derecho patrimonial chileno la transmision vy, por tanto, la adquisiciéon de los derechos
reales tiene generalmente como base un contrato, es decir, es en el marco de la contratacién donde van las
titularidades juridicos-reales que, depuradas de otros derechos a menudo obligacionales, va a acceder final-
mente al Registro a través del procedimiento creado y tutelado por el Estado.

Es asi como en un sistema de registro de inscripcién y no de transcripcion como el chileno, los documen-
tos en virtud de los que se practican los asientos agotan sus efectos ante el registro al servir de base para la
calificacion registral. A partir de ese momento, al practicarse el asiento, es ese acto el que produce los efectos
del registro, que constituyen presuncion de exactitud, de fe publica registral y de imposibilidad'.

El procedimiento se regula en el Reglamento del Registro Conservatorio de Bienes Raices, que data del
24 de junio del afio 1857. Cabe sefialar que el Reglamento no ha sufrido modificacién alguna desde su dic-
tacion. Por otra parte, es preciso destacar que las normas que fijan el procedimiento registral se encuentran
dispersas a lo largo de todo el reglamento, sin que exista un tratamiento organico sobre la materia.

De esta forma, en la linea de lo anterior, en este trabajo abordaremos por una parte la potestad califica-
dora que posee el Conservador de Bienes Raices chileno y, luego, el procedimiento registral, en el cual esta
potestad se inserta, y que se manifiesta como conjunto o serie de actos, a cargo del mismo funcionario, que
se deben desenvolver progresivamente con el fin de llegar a la inscripcion. Es el procedimiento registral el
medio o el vehiculo necesario e indispensable para sostener el principio de legalidad que se pone en evi-
dencia a su vez como expresion de la potestad calificadora de que goza este funcionario privado que ejerce
una funcién puablica. En este sentido, el procedimiento registral, manifiesto de la potestad calificadora, no
puede entenderse sino dentro del contexto general de una potestad registral que la ley les entrega a ciertos
funcionarios encargados de los registros publicos.

2 La potestad calificadora del conservador de bienes raices

2.1 Nocion y alcances

La potestad calificadora del Conservador de Bienes Raices en Chile se enmarca en un contexto mas
amplio que se ha definido como jurisdiccion o potestad registral que es la facultad que la ley entrega a de-
terminados funcionarios publicos a quienes les encarga el conocimiento y resolucion de todos los asuntos
relativos al registro y conservacion de las inscripciones que ella dispone para los efectos previstos en la pro-
pia ley?. Este escenario, expuesto por Alvarez-Caperochipi en Espafia, homologable al chileno y brasilefio
compartiria, ademas, la naturaleza de quien es llamado a servir esta funcion registral, pues tanto en Chile’

! GUILARTE GUTIERREZ, Vicente y RAGA SASTRE, Nuria. E/ procedimiento registral y su revision judicial- fundamentos y prac-
tica. Valladolid: Lex Nova, 2010. p.128.

> ALVAREZ-CAPEROCHIPI, Jos¢ Antonio. Derecho inmobiliario registral. Madrid: Civitas, 1986. p. 66. Sefiala sobre concepto y
naturaleza de la calificacién del registrador en Espafia: “Es la funcién mads caracteristica del registrador, y la definitoria de la natu-
raleza de un sistema registral. Puede definirse como la funcién juridica determinativa de la inscripcioén y su contenido”. Sefiala mas
adelante: “En un Registro de transcripcion de titulos, la calificacion se puede limitar a comprobar la idoneidad formal del titulo
y su caracter inmobiliario, pero en un registro que no transcribe contratos sino que toma razén de su contenido juridico real, la
calificacion implica también necesariamente la denominacién y configuracién de los derechos reales constituidos”. Para SANTOS
LLORO, Ménica. El procedimiento registral. En: VV.AA. Lecciones de derecho inmobiliario registral. Barcelona: Atelier, 2008. La cali-
ficacion registral “es el control de la legalidad de los documentos que pretenden acceder al Registro y cuyo objeto es la practica,
suspension o denegacion del asiento solicitado”.

> Elarticulo 446 del Cédigo Organico de Tribunales prescribe que “son Conservadores los ministros de fe encatgados de los reg-
istros conservatorios de bienes raices, de comercio, de minas, de accionistas de sociedades propiamente mineras, de asociaciones de
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como en Brasil®, serfan mas bien funcionatios privados, sujetos al control de autoridades publicas, general-
mente el poder judicial, los que cumplen esta funcion.

Calificar, en derecho registral, es determinar si un acto o contrato, es decir, un titulo -tanto en su aspecto
material como formal- reune los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para su validez y para su

295

eficacia “erga ommnes”™. En el ejercicio de dicha facultad, el Conservador debe aplicar el ordenamiento juridico,

ya sea el derecho positivo como los principios generales del derecho.

En este escenatio la potestad calificadora, o mds ampliamente la potestad registral, constituye un poder y
un deber que se le entrega al registrador (de ahi que se le llame por ciertos autores jurisdiccion registral®) para
conocer y resolver o decidir de toda solicitud de inscripcion (con las excepciones que veremos en su Opot-
tunidad), en términos tales que no puede el Registrador ante un titulo que se le presenta para su inscripcion
dudar, vacilar o eludir el juicio sobre el acceso o no al registro del acto, derecho o documento presentado.

Ahora bien, de esta potestad registral -en los términos amplios que se ha sefialado- esta dotado el Con-
servador de Bienes Raices chileno. VArRAs Esprjo la define como

la facultad que la ley atribuye a estos funcionarios auxiliares de la Administracién de Justicia para
examinar el titulo o documento cuya inscripciéon o anotacién se solicita con el objeto de verificar si
reune los presupuestos legales necesarios para tener acceso al Registro’.

Esta potestad calificadora limitada y constreflida a meros aspectos formales segun Pefiailillo®, pasiva’

segun opinion jurisprudencial asentada desde mediados del siglo pasado'

, y sometida a los vaivenes de una
naturaleza juridica poco definida del procedimiento registral, estd sumida al mismo tiempo a las dudas que

se presentan acerca de la naturaleza juridica de la funcién registral.

En efecto, la calificacion registral es una facultad que la ley otorga al Conservador con el fin de que el
acceso de los instrumentos a un registro publico se sujete a la exigencia de un control de admisibilidad de su
legalidad, el que a través de un juicio intelectual complejo finaliza en una decisién positiva cuando inscribe,
o negativa cuando formula reparos o niega la inscripcion.

canalistas, de prenda agraria, de prenda industrial, de especial de prenda y demas que les encomienden las leyes.”
*  El articulo 236 de la Constitucién Federal expresa que “los servicios notatiales y de registro son ejercidos en caracter privado,
por delegacion del Poder Piblico”.

> CURIEL LORENTE, Fernando. La legitimacion registral. En: VV.AA. La evolucion del derecho registral inmobiliario en los iiltimos
cincnenta asos. Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 143.

Aunque en opinién de PENAILILLO AREVALO, Daniel. Los bienes, la propiedad y otros derechos reales. 4. ed. Santiago de Chile:
Editorial Juridica de Chile, 2006. p. 244, esta posicion, “cuasijudicial”, se encuentra “al parecer, ya abandonada”.

7 VARAS ESPEJO, Miguel. La jurisdiccion registral de los conservadotes de bienes raices en Chile. Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, n. 103, p. 3-10, enero 1989. p. 3-10. En un sentido similar GOMEZ GALLIGO, Francisco Javier. La calificacion registral.
En: VV.AA. La evolucion del derecho registral inmobiliario en los diltimos cincuenta aiios. Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 143 ha definido la
calificacion registral como “Determinar si un acto o contrato, es decir, un titulo-tanto en su aspecto material como formal retne los
requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para su validez y para su eficacia “erga ommnes”.

$  PENAILILLO AREVALO, Daniel. Los bienes, la propiedad y otros derechos reales. 4. ed. Santiago de Chile: Editorial Juridica de Chile,
2006. n. 133.

?  Contra VILLALOBOS NAVARRO, Matio. Los limites de la_jurisdiccion del Conservador de Bienes Raices y el art. 13 del reglamento de
1857. Disponible en http://fojas.conservadores.cl/articulos/los-limites-de-la-jurisdiccion-del-conservador-de-bienes-raices-y-el-
art-13-del-reglamento-de-1857. Acceso en: 1 mayo 2019, quien expresa al respecto: “De inmediato surge como necesario objetar, en
forma absoluta, la posicion que suele observarse en algunos hombres del Foro, incluso en algunos fallos de antigua data, en orden a
sostener que no le corresponde al Conservador, entrar a pronunciarse sobre la validez o legalidad del titulo que se le presenta para
inscribir, funcién que, sostiene, la ley no les ha conferido y que corresponde a otra autoridades. Semejante posicion contraviene
el texto clarfsimo del art. 13 del Reglamento, ya que la disposicion dice, en forma imperativa, que el Conservador DEBERA NE-
GARSE (a inscribir) si la inscripcion es “en algin sentido legalmente inadmisible [...]”. Por cierto, ya veremos, que el derecho que
tiene el Conservador para negarse a inscribir, no es absoluto, tiene sus acondicionamientos y limitaciones; pero ellos no obsta para
que podamos sostener, y esta ponencia tratara de probarlo, que el papel del Conservador de Bienes Raices, es activo, y no puede ni
debe renunciar a él, so pena, de faltar gravemente a sus deberes, e, incluso, ser condenado a indemnizar los perjuicios que su actitud
pasiva o negativa pudiese causar a terceros, como lo dispone el art. 96 del texto del propio Reglamento™.

1" CHILE. Corte Suprema. Revista de Derecho y Jurisprudencia, Santiago de Chile, t. 45, 2* parte, sec. 1%, 1948. p. 545 (V. Nota 33)
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En esta perspectiva de la calificacion registral, Mohor confirma que esta potestad calificadora es una ma-
nifestacion de una funcién de control de legalidad que realiza el Registrador como encargado de la practica
de los asientos registrales, por medio del correspondiente juicio de validez y de regularidad, respecto a los
actos y negocios que han de acceder al Registro, a objeto que, en virtud de la publicidad registral, los asientos
registrales generadotes de la misma surtan los efectos asignados por la ley."

Sin embargo, no es una facultad privativa ni excluyente del Conservador, pues ante el juicio calificatorio
negativo acerca de una solicitud de inscripcion, el Juez letrado respectivo, con competencia en materia civil,
asume este rol, recalificando por via reclamacion del interesado, segin lo veremos mas adelante, esa decision
negativa de legalidad. Esa nueva o segunda calificacion, judicial esta vez, en el caso de ser registrable el titulo,
prevalecera. Lo mismo se ha producido a través del procedimiento de la accion constitucional de proteccion,
por la cual se ha resuelto por la Iltma. Corte de Apelaciones respectiva o la Excma. Corte Suprema en su
caso que, a fin de restablecer el imperio del derecho conculcado por la negativa del Conservador, este deba
inscribir o cancelar una inscripcion'?.

2.2 Fundamento de la Potestad Calificadora

En un sistema como el chileno, donde el registro de la propiedad y en especial los efectos atribuidos a la
inscripcién generan importantes efectos”, resulta determinante otorgar seguridad juridica, permitiendo al
Conservador calificar si los titulos que acceden al registro son ciertos y validos.

De esta forma, entregar esta potestad al registrador es fundamental para otorgar seguridad juridica a los
intervinientes del mercado inmobiliatio y en general a la ciudadania. Es as{ como, es necesario que quienes
adquieren derechos lo hagan sobre bases de certidumbre. En este sentido, la observancia de ciertos princi-
pios en materia registral como el de tracto sucesivo, el cual permite apoyarse en el titular anterior que ofrece
preexistencia del derecho; el de especialidad, que da claridad sobre el historial del inmueble y los derechos;
el de calificacion o legalidad, que da certeza sobre el cumplimiento de los requisitos legales de la adquisicion;
o el principio de negocio causal, pues con la expresion de la causa se manifiesta la funcién controladora y
calificadora de la misma para la validez de los negocios'.

La seguridad juridica tiene ademas una segunda manifestacion, en el sentido de entregar confianza en
los asientos registrales. Se presume asi que las inscripciones son exactas, ya sea desde el punto de vista de

" MOHOR ALBORNOZ, Elfas. La calificacién en el sistema registral chileno. En: ROJAS GARCIA, Edmundo; VIDAL
DOMINGUEZ, Ignacio; MOHOR ALBORNOZ, Elias. Manual de practica registral chilena. Santiago de Chile: Biblioteca Americana,
2007. En Espafia la funcién calificadora que realiza el Registrador se identifica con la funcién de control de legalidad, ya que el
Conservador admite o no como encargado de la practica de los asientos registrales, a través del correspondiente juicio de validez y
de regularidad, los actos y negocios que han de acceder al Registro de la Propiedad, para que, en virtud de la publicidad registral, los
asientos registrales generadores de la misma surtan efectos asignados por la ley. En este sentido: GARCIA GARCIA, José Manuel.
Derecho inmobiliario registral o hipotecario. Madrid: Civitas, 2002. t. 3. p. 331-332.

12 86lo a titulo meramente ejemplar: CHILE. Cotte Suptema. Partes sin identificar, rol n. 3229-2008. Sentencia 13. nov. 2008 (acoge
recurso de proteccion y deja sin efecto inscripcion de dominio practicada); CHILE. Corte de Apelaciones de Coyhaique. Banco de
Chile contra Conservador de Bienes Raices de Coyhaique, rol n. 21-2009. Sentencia 10 agosto 2009. (rechaza recurso y mantiene validez de la
inscripcion del embargo); CHILE. Corte Suprema. Luise Von Flotow con Sin identificar, rol n. 55060-2016. Sentencia 9 nov. 2017 (Sen-
tencia de reemplazo en fallo de casacion, en sentido contrario, es decir, acogiendo el recurso y ordenando al Conservador inscribir a
pesar de existir un embargo inscrito en el tiempo intermedio); CHILE. Corte Suprema. Toufic Germany Navalin con Conservador Bienes
Raices de Puerto Montt, rol n. 5485-2012. Sentencia 28 mayo 2013 y CHILE. Corte Suprema. Ydiiez Quezada Alexander Reinaldo con Con-
servador de Bienes Raices de Santiago, rol n. §92-2011. Sentencia 28 nov. 2012 y mas recientemente CHILE. Corte Suprema. Juan Circamo
Ortiz con Luis Maldonado Croquevielle Conservador de Bienes Raices de Santiago, rol n® 13203-2018. Sentencia 23 agosto 2018 (fallos donde el
maximo tribunal acoge recursos de proteccion contra Conservador de Bienes Raices por cancelar de oficio inscripcion de dominio).
3 Asi se puede mencionar como alguno los efectos mas importantes de la inscripcion los siguientes: i. Se presume la posesion y
exactitud del derecho inscrito; ii. Se atribuye al titular una accién expedita y rapida para la defensa de su derecho; iii. Se dificulta la
usucapion en contra del titular inscrito; iv. No se pueden oponer cargas o titularidades no inscritas frente al que inscribe, etc.

4 GARCIA GARCIA, José Manuel. La funcién registral y la seguridad del trafico inmobiliatio. Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
Madrid, n. 625, p. 2239-2310, nov./dic. 1994. p. 2243.
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la legitimacién y de la fe pablica registral, pues el legislador da proteccion a quien confia y se apoya en los
asientos registrales'.

A diferencia de lo que ocurre por ejemplo en Espafia, no existe una norma que contenga la potestad
calificadora de manera explicita. En el caso espafiol el articulo 18 de la Ley Hipotecaria sefiala que

Los registradores calificaran, bajo su responsabilidad, la legalidad de las formas extrinsecas de los
documentos de toda clase, en cuya virtud se solicite la inscripcion, asi como la capacidad de los
otorgantes y la validez de los actos dispositivos contenidos en las escrituras publicas, por lo que resulte
de ellas y de los asientos del registro.

En Chile, en cambio, dicha potestad se desprende principalmente del articulo 13 del Reglamento del
Registro Conservatorio de Bienes Raices, segtn el cual

El Conservador no podra rehusar ni retardar las inscripciones: debera, no obstante, negarse, si la
inscripciones es en algun sentido legalmente inadmisible; por ejemplo, si no es auténtica o no estd en
el papel competente la copia que se le presenta; si no esta situada en el departamento o no es inmueble
la cosa a que se refiere; si no se ha dado al publico el aviso prescrito en el articulo 58; si es visible en el
titulo algun vicio o defecto que lo anule absolutamente, o si no contiene las designaciones legales para
la inscripcion.

La norma citada es clara a nuestro parecer y concede contundentemente la potestad de calificar el titulo
que se solicita inscribir'®. Desde el punto de vista normativo, la disposicion es de caricter imperativa, pues
indica que el Conservador “deberd” negarse a inscribir bajo determinados supuestos, por lo tanto, juega un
rol fundamental al analizar y evaluar la inscripcion de cada titulo que se le presenta.

Su actuar por lo mismo puede ocasionar importantes consecuencias, lo cual se reconoce en el articulo 96
del mismo Reglamento, al indicarse que el Conservador, independientemente de la responsabilidad a que es
obligado por los dafios y perjuicios que ocasionare, podra ser condenado a una multa, por ejemplo, cuando
se niega o retarda indebidamente alguna inscripcién.

Ahora bien, la manifestacién mas clara de poseer dicha potestad calificadora se encuentra en aquella
parte del articulo 13 que faculta al Conservador negar la inscripcion en dos supuestos distintos. El primero,
si es posible advertir en el titulo algin vicio o defecto que lo anule absolutamente'’, y el segundo, cuando
no contenga las designaciones legales para la inscripcion. En este sentido, el mandato del legislador es claro,
debe el Conservador calificar el titulo que se presenta, debiendo realizar un analisis de fondo, de caracter

5 Mensaje del Codigo Civil, Parrafo XX sefiala al respecto: “En cuanto a poner a la vista de todos el estado de las fortunas tes-

ritoriales, el arbitrio mas sencillo era hacer obligatoria la inscripcion de todas las enajenaciones de bienes raices, inclusas las trans-
misiones hereditarias de ellos, las adjudicaciones y la constitucién de todo derecho real en ellos. Exceptudronse los de servidumbres
prediales, por no haber parecido de bastante importancia”.

¢ Ta Corte Suprema de Chile ha vacilado en sus fallos acerca de la clatidad de la regla del articulo 13 del Reglamento. Asi, en
fallos de 2016 (CHILE. Corte Suprema. Hidalgo Sazorsa Pedro con sin identificar, rol n. 19470-2016, sentencia 29 sept. 2016 y CHILE.
Corte Suprema. E. KOVACS S.A. con sin identificar, rol n. 10251-2016, sentencia 22 jun. 2017. Entre otros, ha expresado que la regla
contenida en el articulo 13 es imprecisa en cuanto a la naturaleza de los defectos por los cuales el Conservador puede rehusar una
determinada inscripcion -si sustantivos o puramente formales- pero ain en el evento que se le otorgue un sentido amplio, en el
sentido que caben ambas categorifas de defectos, el limite esta en que éstos deben dar lugar a vicios constitutivos de nulidad absoluta
y ser evidentes, es decir, que aparezcan de manifiesto (sean visibles) en el titulo, en forma similar a lo que dispone el articulo 1683
del Cédigo Civil.

7 La interpretacion literal habia llevado tradicionalmente a la Corte Suprema a sostener que el Conservador de Bienes Raices no
tenfa facultades para negarse a inscribir cuando el defecto del titulo eventualmente podria conducir sélo a su declaracion de nulidad
relativa. Sin embargo, en un fallo reciente (CHILE. Corte Suprema. Silva Fabry Rene Armando con sin identificar, rol n. 21811-2017.
Sentencia 15 enero 2019.) el maximo tribunal establece que también puede negarse la inscripcion ante vicios que no necesariamente
acarrean la nulidad absoluta. En efecto, la Corte Suprema validando la decision del Conservador de Bienes Raices de Arica, quien
se negod a inscribir una compraventa ante un posible vicio de nulidad relativa, al constatar que un curador de un interdicto celebrd
una compraventa sin que se realizara previamente una subasta publica, tal como lo establecen los articulos 393 y 394 del Codigo
Civil, resolvié que “el Conservador de Bienes Raices al negarse a practicar la inscripcién requerida, actué conforme a derecho, desde
que el titulo solicitado inscribir, carecia de la formalidad habilitante exigida en la especie, esto es, la venta del inmueble respectivo
en publica subasta”.
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juridico, que le permita determinar por una parte la validez del negocio y por otra, si cumple con designa-
ciones legales que requieren estar en el titulo para su validez.

2.3 Naturaleza juridica de la potestad calificadora

El Conservador ejerce una funcion puablica suz generis, porque es independiente, no estd enrolado en la
administracién publica, no devenga sueldo del Estado, pero por la veracidad, legalidad y autenticidad que
otorga a los actos que autoriza, tiene un respaldo del Estado. Lo anterior, harfa del Conservador, en sintesis,
un profesional del derecho encargado de una funcién publica’®.

De lo anterior, se puede desprender que no ejerce una funciéon propiamente jurisdiccional ni administra-
tiva. Su funcién es de caracter fundamentalmente civil, sin petjuicio de las relaciones que desde el Derecho
Civil e Inmobiliario nacen con otras ramas del Derecho.

Asi, la naturaleza juridica de la potestad calificadora, es posible asociarla a una funcién de garantia de
derecho que le encomienda el legislador al Conservador®. De esta manera, la funcién registral calificadora
tiene una naturaleza especial o sui generis, siendo Gnica y especifica, sin que sea posible reconducir a la funciéon
jurisdiccional ni administrativa®.

No obstante lo anterior, por la trascendencia de sus actos, y por los efectos que produce, seria posible
asociar la funcién calificadora del registrador al desarrollo de una actividad jurisdiccional especial, similar a
la jurisdiccion voluntaria.

¥ En un préximo trabajo se analizara la naturaleza juridica del Conservador de Bienes raices en Chile.

1 GARCIA GARCIA, José Manuel. La funcién registral y la seguridad del trafico inmobiliatio. Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
Madrid, n. 625, p. 2239-2310, nov./dic. 1994. p. 2248 y ss., respondiendo a la pregunta de por qué no cumple una funcién adminis-
trativa, el autor sefiala: “Porque a la Administracién, como tal, le son indiferentes las relaciones juridicas privadas entre particulares
en que la Administraciéon no es parte; porque esta en juego cuestiones y efectos de Derecho Civil o mercantil y no de Derecho
Administrativo; porque cuando la Administracion es titular de bienes patrimoniales o interviene en actos juridicos lo hace como
cualquier particular que ha de someterse al control de legalidad de un érgano imparcial y distinto de la propia Administracion, bajo
responsabilidad del mismo y ajeno a la Administracion; porque no hay ninguna jerarquia administrativa en las decisiones registrales,
sino independencia similar a la judicial; porque los asientos del Registro tienen la peculiaridad de que producen presuncion de validez
y exactitud y estan bajo la salvaguardia de los tribunales ordinarios de Justicial...]”.

% En Espafia se han construido diversas teotfas para explicar la naturaleza juridica de la potestad calificadora, entre ellas destacan
la tesis administrativista defendida por GONZALEZ PEREZ, Jesus. Naturaleza de la funcion registral. Revista Critica de Derecho
inmobiliario, Madrid, n. 256, p. 320-384, sep. 1949 y MARTINEZ DE BEDOYA, Ignacio. Resefia de El deslinde de los bienes de la
Administracion de MENDOZA OLIVAN, Victor, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, Madrid, n. 470, p. 211-270, enero/feb. 1969,
entre otros. Dicha teorfa defiende la condicién de servicio publico del Registro, de manera que la calificacion y consiguiente inscrip-
cién de titulos en el Registro de la Propiedad serfan actos administrativos, dictados en un procedimiento de caracter administrativo.
La consecuencia inevitable es que la revision de tales actos deberfa estar sometida al régimen de la Ley de procedimiento administra-
tivo. LACRUZ BERDE]O, José Luis. Dictamen sobre la naturaleza de la funcion registral y de la figura del Registrador. Revista Critica
de Derecho Inmobiliario, Madrid, n. 530, p. 75-186, enero/feb. 1979. p. 90 defiende por su parte la tesis de la funcién independiente,
quien sostuvo que en su funcion calificadora el Registrador es independiente tanto en la jurisdicciéon como de la Administracion, sin
que aquél pueda conceptuarse como funcionario publico administrativo. Resultado de la calificacion favorable serfa la inscripcion
que este autor define como declaracion intelectiva mediante la cual el Registrador participa el conocimiento adquirido por ¢l de una
determinada situacién juridica, a fin de hacerla cognoscible a terceros. Por su parte LOPEZ MEDEL, Jests. Tearia del registro de la
propiedad como servicio piiblico. 3. ed. Madrid: Centro de Estudios Registrales del Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles
de Espafia, 1991. p. 200 defiende la tesis de la jurisdiccion especial, entendiendo que la calificacion registral perteneceria a al ambito
de una jurisdiccién especial, dentro de una configuracion global del Registro como servicio piblico, pero sin prejuzgar (a diferencia
de las tesis anteriores) el caracter pablico o privado de la institucién registral. Por tltimo, GONZALEZ MARTINEZ, Jerénimo.
Los principios hipotecarios. Madrid: Asociacion Registradores de la Propiedad, 1931. p. 273-275, apoya la teorfa de la jurisdiccion vol-
untaria, en virtud del cual el Registrador es un juez territorial que realiza una doble funcién: de cardcter judicial, en cuanto que con
conocimiento de causa decide, para los efectos de la inscripcion, sobre la existencia y alcance de un derecho; de caracter patriarcal,
en cuanto advierte a los interesados de los defectos que a su peticion se oponen y hasta les aconseja el medio de subsanarlos. Y
aunque la inscripcion no revista el cardcter de sentencia definitiva y firme, ni goza de la fuerza de la cosa juzgada, crea una situacion
privilegiada, superior a las protecciones posesorias y a la presunciéon emanadas de la titulacion auténtica.

2 GARCIA GARCIA, José Manuel. La funcién registral y la seguridad del trafico inmobiliario. Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
Madrid, n. 625, p. 2239-2310, nov./dic. 1994. p. 2248 y ss.
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La Corte Suprema en fallo de 26 de octubre de 2012, reconoce la actividad jurisdiccional voluntaria como
una manifestacién de la actividad administrativa, al sefialat:

Que en el caso de los asuntos judiciales no contenciosos, por tener éstos un caracter administrativo,
donde solo existe el interesado y un asunto a resolver, no cabe hablar de excepcion de cosa juzgada,

toda vez que no existen propiamente partes, ni procedimiento que lleve a la resolucién de un conflicto

de relevancia jutidica, como sucede en los asuntos contenciosos de naturaleza jutisdiccionall...]*

Si bien no es posible considerar que la decision del Conservador al momento de calificar un titulo tenga
la naturaleza de una resolucién judicial, si es un acto cuyos efectos juridicos estan amparados por el principio
de juridicidad, introduciendo de alguna forma reglas de comportamiento para los distintos sujetos que dicha
decision alcanza con sus efectos™.

En este sentido, es posible identificar la potestad calificadora como una facultad que ejerce un funciona-
rio auxiliar de la administracion de justicia (conforme lo sefiala Titulo XI, Parrafo 8, del Codigo Organico
de Tribunales, el Conservador en un Funcionario Auxiliar de la Administracion de Justicia), cuyo es el caso
del Conservador de Bienes Raices en Chile por expreso mandato del Cédigo Organico de Tribunales, que
depende de un poder del Estado (poder judicial). Ia calificaciéon podria ser considerada como una rama
especial de la jurisdiccion voluntaria.

Siguiendo la idea anterior, la funcién calificadora, asi entendida como jurisdiccién especial, es personal,
independiente y se ejerce bajo la exclusiva responsabilidad del Conservador. En efecto, en el ejercicio de la
funcién calificadora, el Conservador es plenamente auténomo, inclusive respecto de calificaciones anterio-
res suyas o de otros Conservadores™, permitiéndole siempre a la patte interesada interponer los recursos
judiciales pertinentes, si se considera que el actuar del Conservador se aparta de la ley.

2.4 Caracteristicas de la Potestad Calificadora®

Seis han sido las caracteristicas que recurrentemente suelen atribuirsele a la potestad calificadora: exclu-
siva, obligatoria, motivada, genera responsabilidad, limitada y recurrible. Un analisis somero de cada una de
ellas basta en el contexto de este trabajo.

2.4.1 Exclusividad

La potestad calificadora se encuentra radicada de manera exclusiva en la persona del Conservador y no
es posible delegarla en un tercero. Es un poder individual que la ley concede y que, en ningun caso es com-
partido. Esto se desprende del articulo 7 del Reglamento, al sefalar que el Registro Conservatorio en cada
departamento estard a cargo de un Conservador, nombrado por el Presidente de la Republica®.

#  CHILE. Cotte Suptema. Sergio Soto Hergutt con sin identificar, rol n. 11497-2011, sentencia 26 oct. 2012.

# Nuestra jurisprudencia constitucional (CHILE. Ttibunal Constitucional. Reguerimiento de un grupo de Diputados respecto del proyecto
de ley que deroga el inciso cuarto del articulo 10 de la Ley n° 18.401, sobre capitalizacion de dividendos en los Bancos con obligacién subordinada, rol n.
207-1995. Sentencia 10 feb. 1995.) reconoce entre los elementos propios del Estado de Derecho la seguridad juridica, la certeza del
derecho y la proteccion de la confianza legitima de quienes desarrollan su actividad con sujecién a sus principios y normas positivas.
Esto tiene como consecuencia que se debe reconocer el actuar del Conservador, pues si se sujeta a derecho, serd reconocido por el
ordenamiento juridico, produciéndose todos los efectos vinculados a los actos realizados.

2 Tin este sentido se pronuncia ESPANA. Direcciin general de los registros y del notariado, resolucion. 18 nov. 1960.

Sobre un estudio comparado de la doctrina vid. CHICO Y ORTIZ, José Marfa. Calificacion juridica, conceptos basicos y formularios
registrales. Madrid: Marcial Pons, 1987. p. 21-71.

26

25

En el sistema espafiol se destaca la misma caracteristica, conforme sefiala GOMEZ GALLIGO, Francisco Javier. La calificacién
registral. Boletin del Colegio de Registradores, Madrid, n. 159, p. 1577-1620, jul./agosto 2009. p. 1577-1620.
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2.4.2 Obligatoriedad

Conforme al articulo 13 del Reglamento, el Conservador esta obligado a decidir, dado que no puede
rehusar ni retardar las inscripciones. Esto no obsta a que pueda negarse a inscribir, si la inscripcién es en
algin sentido legalmente inadmisible.

2.4.3 Motivacion

La decisién del Conservador debe ser motivada, esto se desprende del articulo 18 del Reglamento, que
permite a la parte perjudicada por la negativa del Conservador, concurrir al juez de primera instancia del
departamento, quien en vista de esta solicitud y de los motivos expuestos por el Conservador, resolverd por
escrito y sin mas tramite lo que corresponda.

2.4.4 Genera responsabilidad

El Conservador debe responder si ejerce su funcion de manera inadecuada. Es asi como debe reparar
los dafos originados ante una denegacién incorrecta de inscripcion, por retardar la inscripcion solicitada sin
fundamento o no conservar ciertos documentos que debe mantener bajo custodia.

Al respecto el articulo 96 del Reglamento, sefiala que:

El Conservador, independientemente de la responsabilidad a que es obligado por los dafios y petjuicios
que ocasionare, podra ser condenado a pagar una multa de dos a veinte pesos, si no anota en el Repertorio
los titulos en el acto de recibirlos; si no lo cierra diariamente, como se prescribe en el articulo 28; si no
lleva los Registros en el orden que preceptia este Reglamento; si hace, niega o retarda indebidamente
alguna inscripcién; si no se conforma a la copia auténtica para hacerla; si no son exactos sus certificados
o copias; y en general, si incurre en otra falta u omisién, contraviniendo las leyes y lo dispuesto en este
Reglamento.

2.4.5 Extension limitada

La potestad calificadora se limita a conceder o denegar la inscripcion, sin que pueda declarar la nulidad
del titulo que se le presente o cuestionar la labor judicial o notarial. Su competencia se limita asi en estudiar
y juzgar los requisitos exigibles para la practica de la inscripcion.

2.4.6 Reclamable o recurrible

Sila decision del Conservador en el ejercicio de la funcién calificadora es negativa, denegando una ins-
cripcién, la naturaleza jurisdiccional voluntaria de tal decisiéon permite que los afectados puedan recurrir
dicha decision ante el juez de primera instancia del mismo departamento del Conservador. El Reglamento
dispone en este sentido lo siguiente en el articulo 18 “La parte perjudicada con la negativa del conservador,
ocurrira al juez de primera instancia del departamento |...]”. Si el juez niega la inscripcion, sera posible ape-
lar a dicha resolucién de forma ordinatia®.

7 En el sistema espafiol se destaca la misma caractetistica, conforme sefiala CALVO GONZALEZ-VALLINAS, Rafael. Revision
del principio hipotecario de legalidad. Madrid: Colegio Nacional de Registradores de la propiedad y Mercantiles de Espafia, 2012. p. 54.
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3 El Procedimiento Registral

El procedimiento registral, en los términos mas amplios posibles, puede concebirse como un conjunto
o secuencia de actos juridicos, a cargo del Conservador de Bienes Raices, que se desenvuelven progresiva-
mente con el fin de proceder a la inscripcién®. En este procedimiento registral el Conservador de Bienes
Raices va a desarrollar su funcién calificadora que, a juicio de un autor, “muestra un aspecto esencialmente
relevante de las multiples manifestaciones de la jurisdiccion registral®.

En palabras de la registradora Maria Eugenia Diaz Taboada, extraida de su ponencia en el Congreso de
Coérdoba de octubre de 2007, el procedimiento registral
es el conjunto de actos tasados legalmente que tienden a la practica de un asiento (objetivo instrumental)

en el Registro de la Propiedad para proclamar oficialmente la situacion juridica de un inmueble (objetivo
estrictamente juridico)™.

3.1 Naturaleza juridica del procedimiento registral segun la doctrina de los autores

Los autores tanto nacionales como extranjeros han discutido la naturaleza juridica del procedimiento de
calificacion registral, situindose en términos muy amplios’, basicamente en dos extremos y una posicion
ecléctica o suz generis.

En efecto, primarfa, en una parte de los autores, un caracter judicial o mas propiamente jurisdiccional en
el procedimiento de calificacion registral, siendo esta jurisdiccion del tipo voluntaria®. La Corte Suprema

3 SANCHEZ CALERO, Francisco Javier; SANCHEZ-CALERO ARRIBAS, Blanca. Manual de derecho inmobiliario registral. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2006. p. 89 sefialan sobre el procedimiento registral: “Se llama procedimiento registral al conjunto de actos o tramites
que es preciso cumplir para practicar un asiento en el Registro”. Por su parte ALVAREZ-CAPEROCHIPI, José Antonio. Derecho
inmobiliario registral. Madrid: Civitas, 1986. p. 59. Describe el procedimiento registral de la siguiente manera: “La titulacion publica es
(por regla general) presupuesto necesario para el acceso al registro: el instrumento publico garantiza la autenticidad de un documento
y la fehaciencia de su fecha. El registrador no actia de oficio si no a solicitud de parte (principio de rogacién); una vez presentado el
titulo en la oficina del registro se realiza el asiento de presentacion y el registrador procede a la calificacion del titulo (en sentido formal
y material), y la traduccién a lenguaje registral del contenido juridico del titulo presentado. Una vez calificado el contenido juridico
real del titulo procede a la inscripcion del titulo en el registro”. MONTSERRAT VALERO, Antonio. Derecho inmobiliario registral. Madrid:
Civitas, 2000. p. 79, se refiere al procedimiento registral indicando: “Es la serie de actos regulada por el Derecho que se suceden desde
que una persona solicita la inscripcién de un titulo hasta que el Registrador resuelve sobre su pretension”. En el mismo sentido SAN-
TOS LLORO, Ménica. El procedimiento registral. En: VV.AA. Lecciones de derecho inmobiliario registral. Barcelona: Atelier, 2008. p. 215.
% VARAS ESPEJO, Miguel. La jurisdiccion registral de los conservadores de bienes raices en Chile. Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, n. 103, p. 3-10, enero 1989. p. 3, quien expresa que “[...] algunos Conservadores tienden a creer que la jurisdiccion registral
esta concentrada en los articulos 13, 14, 15, 16 y 18 del Reglamento que nos rige, los cuales en verdad regulan el proceso de califi-
cacion que debe hacer el Conservador de los titulos que se le presentan para ser registrador en resguardo del principio de legalidad
registral, consagrado en el articulo 13 del Reglamento. Dicha regulacién enfatiza con mayor nitidez el ejercicio de la jurisdiccion
registral; pero no la agota, sino que solamente muestra un aspecto especialmente relevante de sus multiples manifestaciones.”

% DIAZ TABOADA, Maria Eugenia. Ponencia. Disponible en: http://pruebal.cadti.org/wp-content/uploads/2008/03/3007-
10-23-diaz-taboada-p-de-rogacion.doc. Acceso en: 18 agosto 2012.

' Se han excluido las posiciones doctrinarias intermedias, las que pueden ser consultadas en el trabajo de MOHOR ALBORNOZ,
Elifas. La calificacion en el sistema registral chileno. En: ROJAS GARCIA, Edmundo; VIDAL DOMINGUEZ, Ignacio; MOHOR
ALBORNOZ, Elias. Manual de prictica registral chilena. Santiago de Chile: Biblioteca Americana, 2007. A este autor y su articulo
precitado nos referimos en las dos notas de pie de pagina que siguen.

2 MOHOR ALBORNOZ, Elias. La calificacion en el sistema registral chileno. En: ROJAS GARCIA, Edmundo; VIDAL
DOMINGUEZ, Ignacio; MOHOR ALBORNOZ, Elias. Manual de practica registral chilena. Santiago de Chile: Biblioteca Ameri-
cana, 2007, sefiala textualmente: “al referirse a la teorfa de naturaleza jurisdiccional de la calificacion registral, algunos autores an-
tiguos equipararon la decision registral a la resolucién judicial, argumentando que cuando el Registrador declaraba inscribible o no
inscribible un documento, se entiende que se producen efectos que pueden representar la adquisicion inatacable o la pérdida defini-
tiva del derecho de un titular y que se trataba de una declaracién de derechos a favor de un determinado titular; consecuencialmente
esta teorfa sostiene que el Registrador cumplirfa funciones revestidas de potestad judicial. Entre los exponentes de esta hipotesis
figura, entre otros, Pasos y Garcia, quien sostiene que la funciéon que ha de cumplir el Registro lo serfa mejor con una especie de
6rgano propio y distinto, aunque siempre dentro de la administracion de la justicia, de la misma forma que hay justicia civil y justicia
penal, siendo 6rganos distintos, que no quebranta la unidad y aflade que al Registrador le esta encomendada la higiene de la propie-
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como lo veremos mas adelante ha confirmado en sus fallos esta naturaleza juridica.

Otro grupo doctrinario cree ver en el procedimiento registral una naturaleza definitivamente marcada de
procedimiento administrativo™.

Una tercera via, y en ella situamos a Varas Espejo, cree

que en conformidad al ordenamiento registral vigente en nuestro pafs, que considera a los Conservadores
de Bienes Raices como auxiliares de la Administraciéon de Justicia e integrantes del Poder Judicial
sometidos a las facultades correccionales y disciplinarias de dicho Poder, el problema de determinar la
naturaleza juridica de la funcién calificadora no ofrece las dificultades que se presentan en otros paises
en los cuales los funcionarios registradores pertenecen a la Administracién Publica dependiente del
Poder Ejecutivo, [...] en nuestro pafs, nos pronunciamos derechamente por considerar a la funcién
calificadora de estos registradores, como uno de los aspectos mas relevantes de la jurisdiccion registral,
cuya naturaleza juridica es sin duda de indole voluntatia o no contenciosa.”

A nuestro entender el procedimiento registral es un procedimiento legal especial, y por lo mismo tnico y
reglado, que puede desarrollarse o no con intervencion de la jurisdiccion ordinaria estatal, y que por lo tanto,
resulta distinto e independiente de un procedimiento propiamente administrativo o judicial y de cuya suma,
combinacion o fusién tampoco es su resultado, que responde a las caracteristicas propias de la funcién de
servicio publico que desarrolla privadamente un funcionario llamado Conservador de Bienes Raices y que se
caracteriza principalmente por su automaticidad y rapidez, pues puesto en movimiento a solicitud de parte,
se sustrae inmediatamente a la voluntad de los solicitantes quedando radicado en el propio Conservador,
quien es conminado a pronunciarse, en todo caso, en un brevisimo plazo tacito de caducidad que establece
laley®.

dad, y a los Tribunales la terapéutica de la propiedad; y a ambos la normalidad fisiolégica del organismo juridico de ella. Dentro de
una organizacion cientifica, el Registrador se constituitfa en un verdadero juez que consagra las evoluciones legales y pacificas de la
propiedad en nombre del Estado. Romani Calderén, por su parte, también habia destacado esta naturaleza de la funcion calificadora
del Registrador como similar a la judicial, cuando sostiene que el funcionario encargado del Registro no pertenece al orden judicial,
sin embargo, la calificacion que realiza supone una funcién judicial o jurisdiccional, puesto que determina si con arreglo al derecho
objetivo ha podido originarse o no el acto real que la inscripcion debe reflejar, y en su caso la autoriza dando fuerza de verdad legal a
su resolucion, que por tal razon produce todos los efectos que, segin la legislacion, se derivan de la inscripcion. Asi pues, la inscrip-
cién viene a convertir en acto objetivo de caracter y trascendencia real un acto subjetivo que, como un contrato sélo produce efecto
entre los otorgantes; crea y garantiza la situacion legal de propietario con titulacién inscrita. Esta misma posicion es compartida por
Felicisimo Castro, quien alude expresamente a la facultad de los Registradores de calificar como ‘funcién Judicial’.”

% Del trabajo de MOHOR ALBORNOZ, Elias. La calificacién en el sistema registral chileno. En: ROJAS GARCIA, Edmundo;
VIDAL DOMINGUEZ, Ignacio; MOHOR ALBORNOZ, Elias. Manual de prictica registral chilena. Santiago de Chile: Biblioteca
Americana, 2007, se extrae: “En cuanto a la teorfa de la funcion calificadora Registral como funcion administrativa figuran autores
como Gonzalez Pérez, Tomas Agayar Ayllon y en el Derecho Italiano, Zanobini. Sin embargo, la concepcion esgrimida por este
ultimo autor tiene, en la propia doctrina italiana, muchos detractores, por una parte y, por otra es preciso tener en cuenta el recurso
contra la denegacion de asientos registrales, que en el Derecho Italiano se interpone directamente ante el érgano judicial corre-
spondiente y no ante 6rganos administrativos. En el Derecho Espafiol esta teotfa, como sefialaba anteriormente, ha sido sostenida
especialmente por Jesus Gonzilez Pérez y Tomas Agayar Ayllon, el primero en sintesis parte de una serie de ideas que se pueden
resumir de la siguiente manera: la Inscripcion tiene una finalidad pablica (lz Publicidad inmobiliaria) el Registro es un servicio publico;
el Registrador es un funcionario publico (drgano administrativo), coligiendo que como consecuencia de todo ello la funcién es admin-
istrativa por cuanto proviene de un 6rgano administrativo (e/ Registrador), inserto en un servicio pablico (e/ Registro de la Propiedad) y
cuya finalidad es publica. El segundo de estos autores participa de esta posicion y afiade: “Ya es clasica la distincién entre proceso y
procedimiento, entendiéndose éste como la forma de desenvolverse aquél. En las funciones administrativas existe también un pro-
cedimiento que regula la solicitud o instancia del particular, y el funcionario administrativo debe examinar aquella para saber si estd
de acuerdo con la legalidad vigente, y como el Registrador es un verdadero funcionario administrativo, y su misién principalisima es
la de extender asientos en los libros, el cumplimiento de esta funcién no puede conceptuarse como acto de Jurisdiccion voluntaria,
sino el desempefio normal de su oficio o cometido, al que no es necesario poner motes para saber que el Registrador registra y para
ello ha de examinar el titulo objeto del asiento pretendido”.

* VARAS ESPEJO, Miguel. La jurisdiccion registral de los conservadores de bienes raices en Chile. Gacea Juridica, Santiago de
Chile, n. 103, p. 3-10, enero 1989. p. 10.

%5 SANCHEZ CALERO, Francisco Javier; SANCHEZ-CALERO ARRIBAS, Blanca. Manual de derecho inmobiliario registral. Valen-
cia: Tirant lo Blanch, 2006. p. 90 sefialan sobre la naturaleza del procedimiento registral citando a Sancho Rebullida lo siguiente:
“El procedimiento registral constituye un ertium genus entre jurisdiccion y administracion, sin que pueda, sin mas, encuadrarse en el
concepto de jurisdiccion voluntaria. En este sentido, puede afirmarse que el procedimiento registral tiene una naturaleza auténoma,
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De esta definicion se desprende que las caracteristicas principales que revelan la naturaleza juridica del
procedimiento registral son las siguientes:

a) Bs un procedimiento legal y especial.

Es decir, es legal por cuanto estd establecido expresamente por la ley (Reglamento conservatorio) y espe-
cial, por cuanto no reconoce sincronfa con algunos de los procedimientos ordinarios tanto administrativos
como judiciales que ella establece con caracter general.

b) Es un procedimiento unico y reglado.

Es decir, la propia ley establece las etapas que deben observarse y las consecuencias de su inobservancia.
No es la suma ni la combinacion ni la fusion de algunos de los procedimientos ordinarios tanto administra-
tivos como judiciales que ella establece con caracter general.

¢) Es un procedimiento que puede desarrollarse o no con intervencién de la jurisdiccion ordinaria estatal.

Es decir, puede concluir en sede conservatotia con la inscripcion respectiva en el registro o con inter-
vencién de la justicia civil, en caso de rechazo, pero en ambos casos no deja de ser el mismo procedimiento
legal y especial, Gnico y reglado.

d) Es un procedimiento que responde a las caracteristicas propias de la funcién de servicio publico que
desarrolla privadamente un funcionario pablico llamado Conservador de Bienes Raices.

En efecto, tratindose de una funcién de servicio publico que se encomienda ejercer privadamente a un
funcionario publico que, sin embargo, no pertenece a un 6rgano de la administracion del Estado aunque se
encuentra sujeto a la triple superintendencia de uno de sus poderes, el procedimiento registral no puede ser
puramente administrativo ni puramente judicial.

e) Es un procedimiento que se caracteriza principalmente por su automaticidad y rapidez.

Es decir, es un procedimiento que no puede iniciarse sino a solicitud de parte, pero que iniciado se
sustrae inmediatamente a la voluntad de los solicitantes quedando radicado en el propio Conservador. A
partir de ese momento el Conservador debe de actuar rapidamente, pues la ley le impone al Conservador
no rehusar ni retardar las inscripciones, fijandole como plazo tacito, el de caducidad de la anotacién en el
Repertorio (2 meses).

3.2 Etapas del procedimiento registral chileno

Cuatro son las etapas que se pueden advertir claramente en el procedimiento registral chileno:

3.2.1 19 Etapa: Examen de admisibilidad (calificacion formal). Andlisis formal de los titulos que
se presentan para inscripcion

Dentro de esta etapa de admisibilidad, el analisis formal de los titulos que se le presentan al Conservador
para su inscripcion, se advierten tres fases claramente definidas.

a) Excamen sobre la naturaleza del titulo inscribible. Cualquiera sea la inscripcion que se solicite en el Conser-
vador de Bienes Raices, ésta se inicia acompafiando titulo auténtico, es decir copia autorizada del titulo o la
sentencia o resoluciéon judicial de que se trate, con certificacion al pie del respectivo escribano o secretario

que se refleja en la regulacion propia y suficiente del mismo en la legislacion hipotecaria. No le es aplicable la LEX (ni aun en materia
de jurisdiccién voluntaria) ni la Ley de Procedimiento Administrativo (contra la resolucion recaida en este procedimiento no cabe
el recurso contencioso administrativo)”.
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del Tribunal, que acredite ser copia conforme del original®.

b) Examen sobre la legitimidad activa registral. Las inscripciones pueden solicitarlas los interesados por si o
por sus representantes legales (Art. 60 del Reglamento). Si la inscripcion se pide para transferir el dominio, o
algiin derecho real, del Art. 52, N° 1 del Reglamento, sera necesario que el apoderado o representante legal
presente el titulo de su mandato, que normalmente se insertara en la respectiva escritura piblica.

¢) Excamen sobre la pertinencia territorial del Conservador interveniente. Bl lugar de inscripcion del titulo de do-
minio u otro derecho real, se hard en el Registro del Conservador del Departamento en que estd situado el
inmueble. Si por su ubicacion pertenece a varios Departamentos, debera hacerse la inscripcién en cada uno
de ellos™.

3.2.2 29 Etapa: Anotacion Repertorial

Examinado como admisible el Conservador debe proceder a anotar el titulo en el Repertorio.
En efecto, una vez presentado un instrumento para su inscripcion, el Conservador efectia la correspon-
diente anotacién en el Repertorio. Salvo que el examen de admisibilidad previo sea negativo, el Art.15 del
Reglamento no contempla excusas para proceder a la anotacion. Sefiala expresamente esta disposicion que
sin embargo, en ningin caso, el Conservador dejard de anotar en el Repertorio el titulo que se le

presentare para ser inscrito, ya sea que el motivo que encontrare para hacer la inscripcién sea en su
concepto de efectos permanentes o transitorios y faciles de subsanar.

Las anotaciones de esta clase caducaran a los dos meses de su fecha si no se convirtieren en inscripcion.

3.2.3 39Etapa: Calificacién registral

Anotado el titulo en el Repertorio, no debe de retardarse la inscripcion, aunque dispone el Conservador de
Bienes Raices de dos meses para realizarla. En estos dos meses como maximo debera el Conservador proceder
a la funcion que expresa mejor el ejercicio de la potestad registral que le entrega la ley, la calificacion registral.

Esta calificacién registral no es otro examen meramente formal de los titulos ni tampoco un examen
de fondo de éstos, es un control juridico que podriamos asimilar al que realiza la Contralorfa General de la
Republica a través de la Toma de Razén de los decretos y resoluciones de la administracion.

En efecto, a nuestro entender, hay en la calificacion registral que hace el Conservador un control juridico
previo, general y obligatorio, propio del sistema registral inmobiliario chileno, acerca de “la legalidad exter-
na” de los titulos que fundan la solicitud de inscripcién, y que se traduce en un analisis juridico, unipersonal,
independiente y necesario de ellos para que el derecho o la situacién juridica de que dan cuenta acceda al
registro™.

% Ademas, se exhibiran los demas documentos necesatios, sean publicos o privados (Art. 57 inc. 2° del Registro Consetvatotio

de Bienes Raices). Conforme al Art. 62 del Reglamento, el Conservador admitirda como auténtica, toda copia autorizada con las
solemnidades legales por el competente funcionario. A su vez, siempre que se transfiera un titulo antes inscrito, se mencionara la
precedente inscripcion en la nueva (Arts. 690 del codigo civil y 80 del Registro Conservatorio de Bienes Raices). Si la inscripcion
se refiere a una minuta o documento que no se guarden en el Registro o Protocolo de una Oficina Publica, se guardaran dichas
minutas o documentos en el Archivo de Conservador, bajo su custodia y responsabilidad (Art. 694 del codigo civil y 85 del Registro
Conservatorio de Bienes Raices). Dichos documentos se agregaran numerados al final del respectivo Registro, por el mismo orden
de inscripcion.

7 Dos son las excepciones que se pueden presentar: 1. Si el titulo no se refiere a un determinado inmueble, en tal caso, la in-
scripcion se hace en el domicilio de la persona y en el departamento en se encuentren los bienes inmuebles (Art. 65 del Registro
Conservatorio de Bienes Raices). 2. En la sucesion por causa de muerte, el decreto de posesion efectiva de la herencia, que se in-
scribird en el departamento en que haya sido pronunciado (Art. 55 del Registro Conservatorio de Bienes Raices). Si la sucesion es
testamentaria, se inscribira con el testamento.

% CHILE. Corte de Apelaciones de Concepcion. Domingo Canales Garcia con Conservador de Bienes Raices de Coronel, rol n. 214-2009.
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Los resultados de la calificacion registral, pueden ser positivos o negativos para el solicitante. Es positivo
en la medida que la calificacion registral permite su acceso al registro respectivo, con lo cual la inscripcion
se retrotrae temporalmente a la fecha de la anotacién presuntiva en el Registro, del cuyo numero -por lo
demas- se deja constancia en la inscripcion.

Es negativa con efectos transitorios cuando, por un lado, en la calificacion registral se observan causas
que impiden la inscripcion, las que pueden ser subsanadas por el solicitante, conservando la fecha de la
anotacion presuntiva, en el plazo de caducidad de la anotaciéon. Es, en cambio, negativa con efectos perma-
nentes, cuando niega derechamente la inscripcion, lo que debe fundar debidamente.

Cuando la calificacion registral es positiva o siendo negativa con efectos transitorios las causas obser-
vadas son subsanadas oportunamente, el procedimiento registral termina y la inscripcién da cuenta de una
nueva realidad registral. Cuando la calificacion registral es negativa ya sea con efectos transitorios que a juicio
del solicitante se refiere a reparos improcedentes o negativa con efectos permanentes, el solicitante puede re-
clamar de la calificacion registral juez civil competente, pasando a la tltima etapa del procedimiento registral.

3.2.4 49 Etapa: Reclamacion de la Calificacion registral

La negativa del Conservador debe fundarse, a nuestro entender, en algunas de las causas genéricas que
se contienen en el Reglamento, a saber: 1* Si la inscripcién es en algun sentido legalmente inadmisible o, 2
Si resulta incompatible con la propia realidad registral que presentan los titulos anteriores a la inscripcion
solicitada en el propio Registro del Conservador.

En relacién a la primera causa genérica el Reglamento, en el art. 13 da ejemplos que se ajustan a este
“control de legalidad externa” de la que hablibamos. En efecto, ejemplifica el Reglamento como causales
con las siguientes: Si no es auténtica o no esta en el papel competente la copia que se le presenta; Si no esta
situada en el departamento o no es inmueble la cosa a que se refiere; Si no se ha dado al publico el aviso
prescrito en el art. 58; Si es visible en el titulo algin vicio o defecto que lo anule absolutamente o si no con-
tiene las designaciones legales para la inscripcion. Esta primera causa es un control de alcance relativo, es
decir, que afecta sélo al solicitante.

En relacion a la segunda causa, se trata de un control de alcance expansivo, pues el Conservador exigira
del solicitante que éste le haga constar que judicialmente se ha puesto la pretension en noticia de los intere-
sados a quienes pueda perjudicar la anotacion, lo que resulta evidente si se analiza la situacion que presenta
el Art.14. En efecto, dispone este precepto que:

Si el duefio de un fundo lo vendiere sucesivamente a dos personas distintas, y después de inscrito
por uno de los compradores apareciese el otro solicitando igual inscripcién; o si un fundo apareciese
vendido por persona que segun el Registro no es su duefio o actual poseedor, el Conservador rehusara
también la inscripcion hasta que se le haga constar que judicialmente se ha puesto la pretension en
noticia de los interesados a quienes pueda perjudicar la anotacion.

En sintesis, procedera la reclamacion registral ante el juez civil competente, en procedimiento voluntario,
en los casos que la calificacion registral sea negativa ya sea con efectos transitorios cuando a juicio del solici-
tante se refiere la negativa a reparos improcedentes, o para el caso de ser negativa con efectos permanentes,
donde el juez requerido que entra al conocimiento de la reclamacién judicial puede pedir informe al
conservador, fallando conforme al Art. 18 del Reglamento, por escrito y sin mas tramite.

Ordenando el juez la inscripcion, la fecha de ésta sera la misma que en el caso que se subsanan las faltas
antes de dos meses, esto es, la fecha de la inscripcidn sera la fecha de la anotacién. Confirmando el Juez el
criterio de calificacion registral empleado por el Conservador, el solicitante puede recurrir ante la Corte de

Sentencia 29 sept. 2009, en el cual se ordend proceder a inscribir al Conservador quien habifa extendido su “control de legalidad
externa” a la validez del mandato contenido en la cldusula “se faculta al portador [...]”.
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Apelaciones respectiva, deduciendo el correspondiente recurso de apelacion. Eso si, no siendo el Conser-
vador legitimo contradictor, no puede hacerse parte ni en el reclamo ni en la apelacion de la resolucion que
confirma el criterio calificador, como tampoco puede apelar de la resolucion que acoge el reclamo, debiendo
sin mds tramite proceder a la inscripcion, quedando en todo caso a salvo de su responsabilidad en la obliga-
cion de resarcir los perjuicios que dicha inscripcion pueda producir.

4 Naturaleza juridica segun la doctrina que emana de los fallos judiciales

En sentencia ya clasica de la Iltma. Corte de Apelaciones de Concepcion del afio 1963, dicho tribunal
colegiado conoce del caso del Conservador de Bienes Raices de la zona que en la calificacion registral habria
sobrepasado el mero control de legalidad externa que la ley le entregaba. En concreto al fundamentar su
negativa, en un caso de venta de un inmueble cuyo vendedor concurtia como casado, luego substituyendo el
régimen de bienes por el de separacion total, el Conservador rechazaba la solicitud por no aparecer haberse
practicado inventatio solemne de los bienes sociales”.

La Corte penquista establecia asi la doctrina segin la cual

la raz6n de ser de la obligacion en que se halla el Conservador de Bienes Raices de practicar sin retardo
las inscripciones solicitadas, se encuentra en la circunstancias en que sus funciones no se hacen extensivas
al examen cerca de la validez y eficacia de los titulos que se le presentan, razén por la cual no le es licito
pronunciarse acerca de la legalidad de ellos, materia que nuestra legislacion entrega a otras autoridades,
mediante el ejercicio de la parte afectada, de las acciones correspondientes.

En esa virtud la Corte subraya que

las posibles omisiones que dicho funcionario anota y que han servido en la especie para fundamentar su
negativa [...] no aparecen ni con mucho de la simple lectura del titulo cuya inscripcion se le ha pedido.
Al no hacetlo se sale del rol eminentemente pasivo que tiene en la constitucion de la propiedad raiz.

En el mismo afio la Excma. Corte Suprema® sentaba la doctrina segun la cual

la gestién a que se refieren los articulos 18, 19 y 20 del Reglamento del Conservador de Bienes Raices,
no constituye una contienda entre partes sino un simple negocio de caracter administrativo, por lo cual
la resolucién que en ella recae no puede estimarse ni como sentencia definitiva ni como interlocutoria
que ponga término a un juicio o haga imposible su continuacion. En consecuencia, procede declarar
inadmisibles los recursos de casacion en la forma y en el fondo interpuestos contra la antedicha resolucion.

En fallo del mismo excelentisimo tribunal, esta vez de 31 de agosto de 2009, en causa caratulada “Hay-

den Martorell, Jorge contra Conservador de bienes Raices™"!

, la primera sala del maximo tribunal del pais
rechazé el recurso de casacion deducido por el solicitante de una inscripcién, que decia tener vigente la
inscripcién presuntiva a la fecha en que el Conservador habria rechazado la inscripcién sin advertir que las
causas del rechazo habfan sido ya subsanadas, produciéndose en el interin una transferencia de dominio por

orden judicial.
En esta importante sentencia, sienta el maximo tribunal la siguiente doctrina:
a) Fundamento del procedimiento de reclamo de la calificacion registral

Senala el fallo, en su consideracion tercera, que

¥ CHILE. Corte de Apelaciones de Concepcion. Revista de Derecho y Jurisprudencia, Santiago de Chile, t. 60, 2* parte, sec. 27, 1963. p.
36. En misma linea y referente al examen que hace el Conservador del mandato contenido en la clausula para practicar las inscrip-
ciones respectivas V. CHILE. Corte de Apelaciones de Concepcion. Domingo Canales Garcia con Conservador de Bienes Raices de Coronel,
rol n® 214-2009. Sentencia 29 sept. 2009 recurso de Apelacion contra negativa del Conservador de Bienes Raices de Coronel.

# CHILE. Corte Suprema. Revista de Derecho y Jurisprudencia, Santiago de Chile, t. 40, 2* parte, sec. 1%, 1963. p. 307.

' CHILE. Corte Suprema. Hayden Martorell, Jorge contra Conservador de Bienes Raices, rol n° 4834-2009, sentencia 31 agosto 2009.
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[...] no existe duda en cuanto a que lo que reglamenta de manera escueta la norma antes transcrita
(Art.18) es un procedimiento de los denominados no contenciosos o voluntarios, de aquéllos a que
se refiere el articulo 817 del Cédigo de Procedimiento Civil. De acuerdo a este precepto, son actos
judiciales no contenciosos aquellos que segin la ley requieren la intervencion del juez y en que no se
promueve contienda alguna entre partes. Como se destaca de la transcripcion de la norma, uno de los
elementos que necesariamente deben concurrir para que se esté frente a una cuestiéon voluntaria es
que no se promueva contienda o conflicto alguno entre partes. De este modo, los actos judiciales no
contenciosos han sido definidos por Couture como los procedimientos de caracter unilateral cumplidos
ante los jueces, con el objeto de determinar auténticamente ciertas situaciones juridicas o cumplir
determinados requisitos impuestos por la ley, mediante declaraciones que no adquieren autoridad de
cosa juzgada ni pueden causar perjuicio a terceros.

b) Especialidad del procedimiento de reclamo de la calificacion registral

En la consideracion cuarta de la sentencia, se expresa que

en el caso de autos la sentencia impugnada ha resuelto que no cabe por esta via vulnerar una inscripcion
de dominio, sin perjuicio de la forma en que se haya efectuado, por carecer este tribunal de las facultades
para hacerlo y en razon de los efectos legales que ella produce.

Del tenor del razonamiento aparece que el motivo por el cual los magistrados han desestimado la
solicitud, radica en que, de acogérsela, se verfan afectados los derechos de un tercero -el titular de la
inscripcién de dominio a que se refiere el fallo-, sin que éste haya sido oido en el procedimiento. En
otras palabras, los jueces dejaron de aplicar las normas que el recurrente denuncia vulneradas no por el
hecho de estimar que no estan llamadas a regir el fondo del conflicto suscitado -que por cierto lo estan-,
sino porque la via elegida por el peticionario no resulta idénea en tanto el pronunciamiento que requiere,
siguiendo la definicion de Couture, puede causar petjuicio a terceros.

Es por lo anterior que el procedimiento que consagra el articulo 18 del Reglamento tendra lugar cuando
la negativa del Conservador a inscribir se sustente en alguna infraccion a los preceptos de los articulos
12 y siguientes de ese cuerpo normativo y siempre que, al subsanarsela, lo que se decida no alcance o
afecte otras inscripciones a favor de otras personas que, bien o mal, se hayan practicado. Si se produce
ese alcance o afectacion, es evidente que quien se sienta perjudicado por la negativa del Conservador
debera ejercer la accién contenciosa correspondiente y la dirigird -a fin de obtener se declare que es su
inscripcion la que debe prevalecer-, precisamente, contra el titular de esa otra inscripcion que pugna con
la suya; mas no podra optar por el procedimiento a que alude el citado articulo 18.

En conclusién, estima la Corte que corresponde rechazar el recurso de casacion en el fondo deducido
contra la desestimacion, por improcedente, de la solicitud de inscripcion peticionada ante el Conservador
toda vez que, el procedimiento consagrado por el articulo 18 del Reglamento tendtia lugar cuando la negati-
va se sustente en alguna infraccién a los preceptos de los articulos 12 y siguientes de ese cuerpo normativo
y siempre que, al subsanarsela, lo que se decida no alcance o afecte otras inscripciones a favor de otras
personas que, bien o mal, se hayan practicado. Por ello, si se produce ese alcance o afectacién, es evidente
que quien se sienta perjudicado por la negativa del Conservador debera ejercer la acciéon contenciosa corres-
pondiente y la dirigira -a fin de obtener se declare que es su inscripcion la que debe prevalecer- precisamente
contra el titular de esa otra inscripcién que pugna con la suya. Sin embargo, no podra optar por el procedi-
miento a que alude el citado articulo 18, siendo esto dltimo lo que acontecié en el caso, de manera tal que
los jueces han decidido correctamente al desestimar por improcedente la solicitud y no han incurrido en los
errores de derecho que se denuncian en el recurso.

No s6lo por la via de la reclamacién en procedimiento voluntario ante el Tribunal civil respectivo de que
trata el Art.18 del Reglamento, se ha pretendido que la justicia ordinaria revise la calificacién registral que
realiza el Conservador en los casos que su control juridico sea negativo ya sea con efectos transitorios o
permanentes. En efecto, también se ha recurrido por los afectados a la accidén constitucional de proteccion
y al remedio disciplinario de la queja, conforme lo pasamos a analizar. Lo anterior no hace sino ratificar la
naturaleza juridica especial del procedimiento registral.
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En un primer fallo la Excma. Corte Suprema, conociendo de una apelaciéon de recurso de proteccion,
caratulado “Bravo de Amesti, Paulina X. y otro c. Pefia Jensen, Ramoén”, por mayoria de los miembros de
su tercera sala, entendié que correspondia acoger el recurso de proteccion y dejo sin efecto la inscripcion
de dominio como asimismo las posteriores, derivadas de la primera, por entender acreditada la vulneracion
constitucional de la propiedad del recurrente producida mediante la actividad artificiosa de terceros que
forjaron un documento en que se hizo constar la venta de un inmueble de propiedad de la parte recurrente,
atribuyéndosele la calidad de escritura puiblica, en circunstancia que de tal sélo tenfa las apariencias, puesto
que la ministro de fe que figura autorizandolo niega haberlo hecho y en su oficio no existe registro alguno
que respalde su otorgamiento; no obstante lo cual, al amparo de la exterioridad engafiosa de dicho instru-
mento, se inscribio la transferencia de que daba cuenta “ignorada por el supuesto vendedor” en el Registro
de Propiedad del Conservador de Bienes Raices de Talagante®.

Con esta doctrina no queda claro si la Corte estimé que el Conservador de Bienes Raices de Talagante
habfa cometido un acto arbitrario e ilegal o si el arbitrio del Conservador se habia producido como conse-
cuencia de la inadvertencia de la falsificacion del instrumento publico del supuesto comprador. Lo cierto
es que el maximo tribunal estima que “la actuacién contraria a derecho que se ha dejado en evidencia ha
vulnerado el derecho de propiedad de la parte recurrente sobre la finca, pues, junto con radicarlo en el
patrimonio del supuesto comprador, cancel6 la inscripcion de dominio que en relacién al mismo inmueble
obraba a favor de aquélla en el Registro correspondiente del Conservador de Bienes Raices de Talagante,
como aparece de la anotacién marginal que se consigna en el documento corriente a fojas 7.

En el considerando octavo, sefiala que en el presente caso se reinen todos los presupuestos que, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 20 de la Constitucién Politica de la Republica, estructuran el instituto
cautelar alli establecido, esto es: a) la existencia de una actuacion antijuridica (ilegal); b) la afectacion en este
caso, bajo la modalidad de privacion- de un derecho fundamental susceptible de ampararse mediante el arbi-
trio de proteccion; y c) la existencia de una relacion de causalidad en términos de que el agravio a la garantia
constitucional provenga inmediata y directamente del comportamiento antijuridico.

Agrega en la consideracién novena que

establecida la concurrencia en el caso que se examina de los requisitos que hacen procedente la accion
de proteccién sometida al conocimiento del 6rgano jurisdiccional, recae sobre éste la obligacion que
perentoriamente le impone el citado articulo 20 de la Constitucion Politica en orden a restablecer el
imperio del derecho y brindar a la persona afectada el debido amparo, a cuyo efecto debera adoptar las
providencias que en la situacion particular de que se trata se estimen conducentes para dispensar una
tutela pronta y eficaz de la garantia fundamental agraviada, constituida por el derecho de propiedad que
aquélla detenta sobre la finca, del que se ha pretendido privarla mediante las actuaciones ilegales que la
han motivado a impetrar el presente remedio cautelar.

Concluye la Corte Suprema, para restablecer el imperio de la garantia afectada, con dos medidas a cum-
plirse por el Conservador de Bienes Raices de Talagante: 1° Dejar sin efecto la inscripcién de dominio como,
asimismo, la eventuales inscripciones de dominio posteriores derivadas de la anterior; y 2° Dejar sin efecto,
ademds, la anotacion marginal de transferencia existente en la inscripcion de dominio anterior.

En un segundo fallo pronunciado en un recurso de proteccion, de 10 de agosto de 2009, por la Iltma.
Corte de Apelaciones Coyhaique, caratulado Banco de Chile ¢/ Conservador de Bienes Raices de Coyhaique,
el tribunal colegiado conoce de una solicitud donde el Banco recurrente impugnaba por esta via la negativa
del Conservador a inscribir un embargo sobre un inmueble del deudor de la recurrente, previamente hipote-
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cado a favor del Banco, por cuanto la sociedad demandada ya no era, a esa fecha, propietaria del inmueble®.

Sienta esta Corte la doctrina correcta que ya se habia vislumbrado en el voto de disidencia en el fallo
anterior de parte de la Ministra Sra. Sonia Araneda, en el sentido de rechazar el recurso de proteccion
intentado, porque el recurrente, al impugnar la inscripcion de dominio practicada por el Conservador de
Bienes Raices, ha pretendido ventilar en sede de proteccion una materia de lato conocimiento que escapa a
la finalidad perseguida por el Constituyente al crear el recurso de proteccion de garantias constitucionales,
toda vez que ha sustentado su accién cautelar en argumentos que suponen la previa determinacion de la
procedencia o improcedencia de la agencia oficiosa respecto de la compraventa y tradicion de inmuebles, asi
como la exigibilidad o no de la ratificacion previa del interesado-comprador para que proceda la inscripcion
conservatoria de dominio, materias éstas que exigen acciones especiales, con procedimientos conducentes a
pronunciamientos judiciales declarativos que, por lo mismo, determinan que el recurso de proteccion inten-
tado no constituya la via idonea para satisfacer la pretension juridica del recurrente.

En el mismo sentido, la Iltma. Corte de Apelaciones de la Serena*, en fallo de 2011, dispuso

rechazar el recurso de proteccién deducido en contra del Conservador de Bienes Raices, por los herederos
que solicitaban se rectificara o dejara sin efecto una subinscripcién que grava con un embargo la propiedad
que, por medio de la sucesién por causa de muerte, han adquirido de su causante. Lo antetior por cuanto
el Conservador de Bienes Raices no incurre en un acto ilegal al rechazar la peticion realizada, puesto que
para rectificar la subinscripcién objeto del recurso sélo podia hacerlo mediando el respectivo requerimiento
del tribunal en que estaba radicada la causa, notificada por el receptor judicial y; para cancelar la misma, de
acuerdo al articulo 82 del Reglamento del Conservador de Bienes Raices, para realizar una cancelacién de
ésta inscripcion de embargo es necesario que ella sea ordenada por un tribunal competente.

La tendencia® pareciera, en todo caso, ser ésta ultima que limita el recurso de proteccién para revisar
calificaciones registrales bajo el fundamento que estas materias serfan revisables en procedimiento de lato
conocimiento en donde pudiera probarse y declararse quien tuviere mejor derecho. La tarea de revisar el
comportamiento de nuestros tribunales superiores de justicia en materia de recursos de proteccion para
revisar la legalidad del procedimiento y de las calificaciones registrales mismas, excede por cierto nuestro
trabajo, pero hace nacer un nuevo sujeto de investigacion que bien vale la pena emprender.

5 Conclusiones

1. El Conservador de Bienes Raices por el ministerio de la ley es el funcionario publico llamado a cumplir
la labor de calificar los instrumentos que se le presentan y asi determinar si son susceptibles de ser inscritos
en los respectivos asientos.

2. El fundamento de la potestad calificadora que posee el Registrador o Conservador de Bienes Raices se
encuentra en la necesidad de otorgar seguridad juridica a los intervinientes de un negocio. Permitiendo de
esta forma que los derechos adquiridos se realicen sobre la base de cierta certidumbre.

3. El Conservador es un auxiliar de la administracion de justicia y ademas un profesional del derecho,
el cual realiza una funcion puablica de manera independiente, recibiendo sus emolumentos del publico que
solicita sus servicios.
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4. La funcién registral no es posible ubicarla en una funcién administrativa o jurisdiccional, mas bien es
una funcioén especial o sui generis, siendo Unica y especifica. No obstante, por la importancia de sus actos y
sobre todo por los efectos que produce, es posible asociarla a una actividad jurisdiccional especial, similar a
la jurisdiccion voluntaria.

5. A su vez, el procedimiento registral es un procedimiento legal especial, pudiendo intervenir eventual-
mente la jurisdiccién ordinatia estatal. Dicho procedimiento no obstante es independiente a un procedi-
miento administrativo o judicial.

0. Del procedimiento registral se distinguen al menos cuatro etapas, entre ellas, la etapa de examen de
admisibilidad; la etapa de anotacién repertorial; la etapa de calificacion registral y la etapa de reclamacion de
la calificacion registral.
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Resumo

O Beneficio de Prestagio Continuada ¢ um programa de transferéncia
de renda destinado a idosos e deficientes, cujas familias sio enquadradas
no conceito legal de miserabilidade. Esse beneficio, ao contrario do Bolsa
Familia, ndo conta com a participacio dos Municipios em sua concessio, o
que poderia contribuir para suprir a falta do trabalho do assistente social.
Serio analisados os textos normativos, os demais instrumentos juridicos, os
agentes governamentais ¢ no governamentais que deixam de ser incluidos
no processo de concessao, bem como dados de beneficios concedidos inde-
vidamente, principalmente, no caso de idosos. Espera-se demonstrar como
o envolvimento de outros agentes poderia tornar mais efetiva a transferéncia
de renda, para fazer valer o direito a assisténcia social, assegurado pela Cons-
tituicio Federal e também pela Lei n® 8.742/1993, que nio é completamente
aplicada.

Palavras-chave: Beneficio de Prestacio Continuada. Politica Pablica. Arti-
culacio Governamental. Assisténcia Social.

Abstract

The Continuous Cash Benefit is an income transfer program intended
for elderly and persons with disability, whose families are framed in a legal
concept of the misery. This benefit, unlike the Bolsa Familia, does not count
with the participation of Municipalities in your grant, what could help to
address the lack of social worker. It will be analized normative texts, other
legal instruments, Government agents and non government actors that are
no longer included in the process of granting, as well as unduly benefits data
mainly in the case of elderly. Hopes to demonstrate how the involvement of
other agents could become more effective transfer of income, to assert the
right to social assistance, ensured in the Federal Constitution and also in law
No. 8.742/1993, that is not completely applied.

Keywords: Continuous Cash Benefit. Public Policy. Government Joint. So-
cial Assistance.



1 Introducao

A assisténcia social ganha szafus constitucional de politica publica com a Constitui¢ao Federal 1988, ao
lado das politicas de saude e de previdéncia, integrando o sistema da seguridade social.

No artigo 203, o constituinte determina que a prestacdo sera devida a quem dela necessitar, independen-
temente de contribuicio, tendo por objetivo, dentro outros, a garantia de uma prestacio mensal, no valor
equivalente a um salario minimo, ao idoso e ao deficiente que nao possuirem recursos proprios para sua
manutenc¢io ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei (inciso V).

Apesar do direito social garantido na Constituicio Federal, o constituinte originario deixou ao legislador
a tarefa de definir os critérios para a fruicao do beneficio assistencial.

Somente em 1993, com a edi¢do da Lei n® 8.742, conhecida como Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), o legislador estabeleceu tais critérios.

Nos termos legais, idoso ¢ aquele que conta com pelos menos 65 (sessenta e cinco) anos de idade; por
sua vez, deficiente é aquele “que tem impedimento de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou
sensorial, o qual, em intera¢do com uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participagao plena e efetiva na
sociedade em igualdade de condi¢des com as demais pessoas”'. Ambos beneficidrios deverdao demonstrat,
ainda, que a renda per capita tamiliar é inferior a um quarto do salario minimo.

A idade € provada pelo registro civil e a deficiéncia por exame médico. Quanto a renda familiar, é prevista
uma pericia socioeconémica feita por assistentes sociais, nos termos do artigo 20, §6°, da Lei n® 8.742/1993.

A concessao e a manutencao dos beneficios sio de responsabilidade da Unido, de acordo com o que
estabelece o artigo 12 do referido diploma legal, pertencendo as atribui¢Ses ao extinto Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome, atualmente, Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.

Entretanto, a execugdo da politica é realizada pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que, como
se sabe, com a reforma administrativa feita no Governo Collot, deixou de cuidar da saidde e da assisténcia
social.

A autarquia conta com estrutura para realizacdo das pericias médicas, até porque, também, avalia condi-
¢bes de satde na concessio de beneficios previdenciarios devidos por incapacidade. Entretanto, nao possui
profissionais suficientes a realizacio de visitas sociais, estando a concessao do BPC limitada a declaracio do
proprio interessado, nos termos do §8° do artigo 20 da Lei n® 8.742/1993, sendo recentemente determinada
a utilizagdo de “outros elementos probatdrios”, o que autotiza a investigacio por outros bancos de dados.”

2 O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS): gestao compartilhada,
cooperacao técnica e articulada

O artigo 6° da Lei n® 8.742/1993 estabelece que o sistema ¢ descentralizado e participativo, bem como
que a gestdo deve ser compartilhada e integrada, com cooperagao técnica e de modo articulado.

Além dos entes federativos, integram o sistema as entidades e organizacoes de assisténcia social, assim
como definidas no artigo 3° da lei de regéncia.

! BRASIL. Presidéncia da Republica. §2° do artigo 20 da Lei n° 8.742/1993. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 04
jun. 2017.

> BRASIL. Presidéncia da Republica. §77 da Lei n° 8.742/1993 com redacio determinada pela Lei n° 13.146/2015. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 04 jun. 2017.
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Como se vé, a politica de assisténcia social esta bem delimitada no ambito normativo, mas ha uma deso-
bediéncia ao comando legal, que, sem duvida, impacta os recursos orcamentarios destinados ao programa
de transferéncia de renda ao idoso e a pessoa deficiente.

Nao se justifica tal omissao, pois, apesar de ser o INSS responsavel pela analise dos requisitos, com a rea-
lizacio de pericias, ¢ sabido que os quadros de assistentes sociais da autarquia sdo insuficientes a realizagao
de visitas sociais as familias para que se verifique quanto sdo seus membros e como vivem.

Tal avaliacdo nao pode ser dispensada, até porque ¢ uma determinagio legal, como ja exposto na introdugao.

Quanto a cooperacio entre os integrantes do SUAS, deve ser observado que ha instrumentos de direito
publico que tornam possivel a integracao dos entes federativos.

Sem duvida, a politica publica pensada pelo constituinte e desenhada pelo legislador necessita ser revista,
sem que importe alteragdo legislativa, introduzindo, no momento de concessio e revisio do beneficio, um
novo agente, qual seja, o Municipio, por intermédio de seus assistentes sociais, ou, onde ndo houver, agentes
particulares que prestam assisténcia social, possibilitando efetiva cooperagio técnica.

Trata-se do ciclo das politicas publicas abordado por Clarice Seixas Duarte, nos seguintes termos:

E importante observar que essas diferentes fases, materializadas na forma de uma sucessio de eventos
e acontecimentos de natureza diversa, ndo ocorrem de forma linear ou estanque, mas constituem um
processo cheio de idas e vindas. Ainda assim, nao s6 ¢é possivel, como util, identificar as caracterfsticas
presentes nas diferentes etapas que formam o chamado ciclo das politicas publicas. Isso porque o
dominio do modelo tedrico ora analisado de abordagem de tal figura facilita a sua compreensio,
permitindo identificar omissGes ou inadequagdes por parte daqueles que tém o dever de implementar
os direitos de que elas constituem objeto.’

Isso porque o processo de execugdo da politica publica é dindmico, comportando, assim, avaliagao pe-
riédica para ajustes.

Por isso, sugere-se a participa¢do dos assistentes sociais dos Municipios, colaborando com os agentes do
INSS, que receberiam o parecer social e, com base nas informacoes colhidas, poderiam fazer pesquisas mais
consistentes de vinculos empregaticios, propriedade imobiliatia ou de veiculos automotores, entre outras
medidas, decidindo com mais seguranga e nao se limitando a mera declaracdo do interessado.

Niao se pode esquecer que a contratacio de assistentes sociais pelo INSS, no momento, ndo é solugao
possivel tendo em vista o teto orcamentario para os proximos vinte anos na Administracio Publica Federal
e muito menos a criacio de uma pessoa juridica de direito publico para a Assisténcia Social, nos moldes do
INSS, ou 6rgio com agentes encarregados apenas da analise de tais requerimentos de beneficios assisten-
ciais no ambito do Ministério do Desenvolvimento Social.

Note-se que, desde a entrada em vigor da lei que regulamentou a concessdo de tais beneficios, nao foi
criado ente préprio para andlise dos requisitos e atendimento dos beneficiarios, apesar da vigéncia legal ha
quase 25 (vinte e cinco) anos. Por isso, nao se pode imaginar a essa altura que a criagido de uma pessoa juri-
dica para cuidar de tais relacoes seja a melhor solucio.

Nesse sentido, mais uma vez, cita-se Clarice Seixas Duarte:

Devem ser previstos, dentre os recursos disponiveis, os meios técnicos, cientificos, jutidicos e financeiros
necessarios para a realizacio dos objetivos previamente definidos, de modo que exista uma relagdo de
adequacio entre os caminhos adotados e os resultados a serem atingidos. Mais do que uma relacdo
de adequacio, deve haver a consideracdao sobre a razoabilidade e proporcionalidade na utilizacao de
determinado meio. Deve-se pergunta: Sera que existe outro modo menos gravoso de se obter o resultado

> DUARTE, Clatice Seixas. O Ciclo das Politicas Pablicas. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patticia Tuma Martins;
BRASIL, Patricia Cristina (Org;). O Direito ¢ as Politicas Priblicas no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 26.
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pretendido? E possivel obter o mesmo resultado gastando-se menos recursos?”

Assim, a inclusdo de novo agente no processo de concessiao dos beneficios assistenciais trard maior se-
guranga ao responsavel pelo deferimento ou indeferimento do beneficio, com a aplicagdo mais racional dos
recursos publicos que sao escassos.

E a coordenacio, no caso do SUAS, ¢ feita pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, nos
termos do artigo 6°, §3° da Lei n° 8.742/1993, sendo esta a pasta que custeia o pagamento mensal dos
beneficios, devendo, portanto, fazer a intermedia¢ao entre os agentes envolvidos (INSS, Municipios e orga-
nizacdes de assisténcia social).

Frise-se que a falta de fiscalizacdo e de providéncias para que a politica publica seja integralmente apli-
cada sdo omissdes chamadas de “estado de tolerancia” por Maria Paula Dallari Bucci, a exigir a criac¢do de

“uma fonte de legitimac¢do renovada”.’®

E a renovacao nao depende da criagio legislativa ou de mais recursos or¢amentarios e sim de colabora-
¢io e de articulacdo entre os integrantes do SUAS, necessaria a realizacao do bem comum.

Sobre a importincia da atuacio de diferentes agentes e de modo articulado, Tamiris Alessandra Gerva-
soni e Marli Matlene Moraes da Costa apontam que:*

As relagoes entre Estado, governo, politicas publicas e sociedade carece de uma atuagao sinérgica e
responsavel dos atores politicos e sociais, especialmente os detentores de poder decisério. B neste
sentido que consolidam-se a subsidiariedade, a descentralizacio e a desconcentracdao, como verdadeiros
instrumentos garantidores de uma cidadania ativa, (re)criando-se formas de participacdo e atuagdo
social, oxigenando-se suas compreensdes para além do ambito das competéncias municipais54,
potencializando-se a (re)construgdo e articulacdo das politicas publicas a partir da sua proximidade
em relagao as demandas que visa atender. Perante essa conjuntura e da significancia desses elementos
analisados nos itens inicias, o estudo segue na investigacdo da articulagio das politicas publicas de
género, averiguando se tais elementos sio (des)considerados.

3 Por que a articulacao com os municipios?

Os Municipios sao os entes federados mais proximos da cidadania, onde sao percebidas e identificadas
as necessidades primarias.

Alids, os entes locais sao apontados como aqueles aptos a solucionar os problemas da globalizacao, mas
que sio percebidos nas cidades, como ressaltou Zygmunt Bauman:
Eu creio que o fenomeno da ‘glocaliza¢do’ — a combinagao particular de aumento de importancia das

localidades (e em conexdo estreita) com a perda do significado das distancias — pode ser rastreado na
condi¢do corretamente diagnosticada por Welzer ./

No mesmo sentido, ao tratar do federalismo e da revalorizacio do Municipio, Antonio Celso Batista
Minhoto expoe:
O movimento da histéria, caracteristicamente pendular, se verdadeiro, pode estar oferecendo nova

oportunidade para que a liberdade, a autonomia e o autogoverno experimentado pelos grupamentos
humanos pos-feudalismo — que, nas vilas e cidades de entio, implementavam algo que hoje ¢ inclusive

* DUARTE, Clarice Seixas. O Ciclo das Politicas Publicas. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins;
BRASIL, Patricia Cristina (Org;). O Direito ¢ as Politicas Priblicas no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 27.

> BUCCI, Matia Paula Dallati. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Priblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2013. p. 268.

¢ GERVASONI, Tamiris Alessandra; COSTA, Matli Marlene Moraes da. A (RE) articulagdo das politicas publicas de género no
Brasil com base no principio juridico da subsidiariedade e da descentralizagao. Revista Brasileira de Politicas Priblicas (Online), Brasilia,
v. 7,n. 1, p. 116-132, 2017.

7 BAUMAN, Zygmunt; BORDONI, Catlo. Estado de Crise. Tradugio Renato Aguiar. Rio de Janeiro: Zahar, 2016. p. 149.
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buscado como modelo ideal para regramento humano, a volta ao indice mais basico, o retorno ao trato
das questoes mais proximas do cidadio como forma de limitagdo do poder estatal e a aproximagao do
individuo dos negbcios sociais geridos pelo Estado —, foi rigorosamente fundamental e ndo apenas para
algar o federalismo a uma posicao de destaque frente aos sistemas que lhe eram opostos, mas também
como célula fundamental da vivéncia de um direito mais moderno.®

Além disso, no ambito local, a integraciao do Estado com a sociedade mostra-se mais intensa e produtiva.

Nesse sentido:

A reinvencdo do governo local passa por uma forte capacidade de inovacio. No ambito da gestdo
publica, diferentemente do campo da gestao de empresas, a inovagao esta associada ao desenvolvimento
de trabalho comunitario e a valorizacdo da cidadania como elemento direcionador da prestacio de
servicos publicos. Wilhem (2000, p. 7) salienta que alguns paradigmas tém orientado o desenvolvimento
das cidades: cidade como centro de produciao de bens e servigos; cidade como protagonista do
desenvolvimento econémico; cidade sustentavel, que adota estratégia e padroes sustentaveis de uso e
consumo de tecursos naturais; cidade solidaria, lugar de convivéncia democtatica.’

E a crescente participagdo e autonomia das Municipalidades foram ressaltadas por José Murilo de Car-
valho:

Muitas prefeituras experimentam formas alternativas de envolvimento da popula¢io na formulagao e
execucdo de politicas publicas, sobretudo no que tange ao or¢amento e as obras publicas. A parceria
aqui se da com associa¢cdes de moradores e com organiza¢oes nao governamentais. Essa aproximacio
nao tem os vicios do paternalismo e do clientelismo porque mobiliza o cidaddo. E o faz no nivel local,
onde a participacio sempre foi mais fragil, apesar de ser ai que ela é mais relevante para a vida da maioria
das pessoas.

Nio fossem as vantagens do engajamento do governo local acima mencionadas, o Municipio possui qua-
dro de profissionais habilitados para realizacdo das visitas sociais, podendo ser complementadas eventuais
caréncias de recursos humanos por organizagdes sociais sem fins lucrativos.

Esse modelo de descentralizacdo foi aplicado em outro beneficio de transferéncia de renda, que é o
Bolsa Familia, lembrando-se que a responsabilidade do Municipio é bem maior nesse beneficio do que seria
no caso do LOAS, nos termos aqui sugeridos.

Apesar das criticas aos excessos de concessdo do beneficio Bolsa Familia, deve ser observado que este
exige do beneficiario o preenchimento de uma série de condi¢oes que sdo apuradas pelos agentes municipais
e que tornam o trabalho até mais complexo.

E o governo central pode criar mecanismos de integracdo e de melhoria da gestao.

Nesse passo, ao tratar do IGD — Indice de Gestao Descentralizada, Diogo R. Coutinho informa que:

Seu objetivo ¢ avaliar mensalmente a qualidade da gestdo do PBF e do CadUnico em cada Municipio
e a partir dos resultados identificados oferecer apoio financeiro para que os Municipios melhorem sua
respectiva gestio. Com base nesse indicador, o MDS repassa recursos aos Municipios para incentivar o
aprimoramento da qualidade da gestio do Programa Bolsa Familia em nivel local, e contribuir para que
os Municipios executem as agdes sob sua responsabilidade.

Como se V&, trata-se, igualmente, de uma transferéncia de renda, cujos recursos sao da Unido, administrados
pelo mesmo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, mas concedidos e fiscalizados pelos Municipios.

8 MINHOTO, Antonio Celso Batista. Federalismo, estado federalista ¢ a revalotiza¢io do municipio: um novo caminho para o

século XXI? Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 51-64, 2013.

?  FILIPPIM, Eliane Salete; ROSSETTO, Adtiana Marques (Org,.). Politicas Piiblicas, federalismo ¢ redes de articulagio para o desenvolvi-
mento. Joagaba: Unoesc, 2008. p. 19.

1" CARVALHO, José Mutilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 3. ed. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2002. p. 227.

" COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas sociais brasileiras: um estudo sobre o programa Bolsa Familia. In: SCHAPIRO,
Mario G.; TRUBEK, David M. (Org.) Direito ¢ Desenvolvimento um didlogo entre os Brics. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 112.
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O volume de beneficiarios é maior do que aqueles do LOAS, com a atribui¢io de fiscalizacio do cum-
primento de uma série de condi¢des, que sdo inexistentes no LOAS.

Ora, se ha uma estrutura para gerir o Bolsa Familia, é possivel que a mesma estrutura seja aproveitada
como auxilio ao INSS na concessao dos beneficios assistenciais aos idosos e aos deficientes, que, repita-se,
nao deixara de ser o responsavel pela decisao de conceder ou nio o beneficio, apos a verificagao dos requisi-
tos legais, inclusive, porque ja foram acumulados conhecimentos e experiéncias nos quase vinte e cinco anos
de regulamentacio da politica publica.

Tdo relevante quanto isso é que os assistentes sociais locais podem e devem orientar os requerentes
sobre outros programas destinados a esse publico, independentemente de comprovagao de renda familiar,

cumprindo, ainda, com a obrigacio legal de informar sobre tais programas, como estabelecida no artigo 4°,
V, da Lei n® 8.742/1993.

4 O problema relativo a falta do estudo socioeconémico na concessao do
BPC

A importancia econoémica e social do BPC ¢ ressaltada por Edna Luiza Nobre, que enfatiza:

A percepeio do beneficio do BPC contribuiu para a reducio da desigualdade das regides brasileiras e elevou
o padrio de vida dos beneficiarios. Em grande parte porque o montante percebido foi valorizado ao longo da
década, em razdo de estar vinculado ao salario minimo, que recebeu reajustes reais, ano a ano, o que propiciou
ganhos igualmente reais. Nao podemos deixar de mencionar que o beneficio ao idoso e ao deficiente que
estdo insetidos em um seio familiat, repercute em beneficio econémico de toda a familia.'

Entretanto, ndo se pode permitir que o beneficio seja objeto de atuagao de criminosos, que induzem os
eventuais beneficiarios a prestar declaragoes falsas, como serd visto, e que apenas em juizo possa set corti-
gido o uso indevido dos recursos publicos, gerando, ainda, a¢des penais.

Frise-se que o excesso de judicializacio deve ser evitado.

Nesse sentido:

Afinal, a satisfagdo de uma demanda individual (ou mesmo de um grupo considerado legitimado para a
propositura da a¢ao judicial) ndo resolve o problema do ponto de vista macro, levando-se em conta uma
dimensao inerente as politicas publicas: a resolu¢io de problemas em grande escala.

Lembre-se que, na introducio, foi ressaltado que as visitas sociais nao sao realizadas e que os beneficios
sao concedidos, apenas, com base nas informacoes do interessado no beneficio.

Observa-se que muitas idosas ingressam em juizo para requerer a pensao por morte dos maridos, apesar
de casadas e residentes no mesmo domicilio, sem qualquer razao aparente para indeferimento. Em relagao
ao levantamento de provas, nota-se que o motivo do indeferimento ¢ que as idosas estao em gozo do be-
neficio assistencial, declarando, quando do requerimento, que viviam sozinhas e estariam separadas de fato
dos maridos.

Além disso, na maior parte dos casos, a justificativa dada pelas idosas ¢ de que foram orientadas por
terceiros, sem revelar os responsaveis por tais orientagoes.

2 NOBRE, Edna Luiza. A Previdéncia, a Assisténcia e os Programas de Transferéncia de Renda. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio;
BERTOLIN, Patricia Tuma Martins; BRASIL, Patricia Cristina (Otg,). O Direito na Fronteira das politicas priblicas. Sao Paulo: Paginas
& Letras, 2015. p. 92.

3 DUARTE, Clarice Seixas. Para além da Judicializagio: a necessidade de uma nova forma de abordagem das Politicas Puablicas.
SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins; BRASIL, Patricia Cristina (O1g;). O Direito na Fronteira das politicas
piiblicas. Sio Paulo: Paginas & Letras, 2015. p. 16.
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Caso o desenho da politica publica fosse completamente observado, com a realizagido da visita social,
em que hd o levantamento das pessoas que integram a familia e demais informacdes relevantes ao estudo da
condi¢do socioeconomica familiar, as concessdes indevidas poderiam ser evitadas ou reduzidas.

Na medida em que é considerada apenas a declaragio do interessado, a politica publica esta sofrendo um
desvio que precisa ser corrigido.

Deve ser considerado que o problema ¢ mais visivel no caso das idosas, pois pertencem a uma geragao
em que o trabalho fora do lar nio era tio comum, e, portanto, nao ha registros de vinculos formais.

Ressalte-se, ainda, que sdo induzidas por terceiros que as convencem de que se trata de um direito, acre-
ditando muitas delas que estdo fruindo uma aposentadoria por idade, apesar da inexisténcia de contribui¢ao
ao sistema previdenciario.

E possivel que haja declaragdes falsas sobre a renda familiar entre os idosos do sexo masculino e os de-
ficientes, mas a incidéncia ¢ menor, ja que aqueles tém vinculos formais constantes dos cadastros publicos
e podem receber beneficios previdencirios.

No tocante aos deficientes, na maioria dos casos, os beneficios sio concedidos a criancas e adolescentes
que nio vivem sozinhos; logo, tém pais ou responsaveis legais que devem ser indicados na declaragio de
composi¢ao familiar, possibilitando que as rendas sejam pesquisadas nos cadastros publicos consultados
pelos agentes do INSS.

Ha indicativos, também, de que o LOAS seja uma alternativa aqueles que estdo incapazes ao trabalho,
mas que estdo fora do sistema previdenciario. Dentre estes, é possivel que também ocorram declaragoes
falsas de renda.

Em relacio as hipoteses mais frequentes de concessao irregular, em que hd o evento morte do conju-
ge, que facilita a apuraco, interessante observar a comparagao dos dados do ultimo Censo realizado pelo
IBGE, em 2010, com os dados de beneficios pagos pelo INSS no mesmo ano.

Primeiramente, ha os dados da populagao por faixa etaria, sendo que 8,4% do total de habitantes tinha
mais de 65 anos, em 2010.'*

O IBGE apontou, ainda, 5.252.767 de domicilios no Brasil, onde a renda per capita seria inferior a um
quarto do salario minimo. Portanto, s3o familias que, caso tivessem idosos ou deficientes, poderiam receber
o beneficio assistencial. Havia, ainda, uma média de 3,3 moradores por domicilios visitados pelos censores.
Logo, as pessoas cujas familias teriam renda per capita inferior a um quarto do salario minimo totalizariam,
aproximadamente, 17.334.131 de pessoas.

No referido informativo, foi apurado que 8,4% dos habitantes do Brasil tinham mais de 65 anos de idade.
Logo, em tese, seria o publico que poderia receber o beneficio assistencial, lembrando-se que nem todos
fariam jus a referida assisténcia, seja porque suas familias teriam renda superior, seja porque havia, com
certeza, quem recebesse beneficios previdenciarios, tais como aposentadorias e pensoes. Entretanto, apenas
para fins de demonstragao, caso todos os idosos com mais de 65 anos fossem beneficiarios do LOAS, seriam
eles um grupo de 1.456.067 pessoas (o que representa 8,4% do total de pessoas cujas familias sao carentes,
ou seja, familias que tém renda de menos de um quarto de salario minimo).

Entretanto, no ano de 2010, foram pagos 1.627.899 beneficios assistenciais aos idosos, conforme infor-
macio do INSS.»

4 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo de 2010. Distribuiio da papulagio por sexo, segundo os
grupos de idade. Disponivel em: <www.censo2010.ibge.gov.bt/sinopse>. Acesso em: 1 jun. 2017.

15 BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Boletim Estatistico da Previdéncia Social. CAPITULO 19 — ASSISTENCI-
AIS. 19.3 - Quantidade ¢ valor de amparos assistenciais aos idosos ativos, por sexo do segurado segundo os grupos de idade - Posicao em dezembro
- 2008/2010. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/aeps-2010-anuario-estatistico-da-previdencia-so-
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Somente naquele ano foram concedidos 376.435 beneficios assistenciais. Destes 169.039 foram des-
tinados a idosos e 149.752 foram deferidos a pessoas entre 65 e 69 anos de idade, a faixa etaria que mais

concentrou os pagamentos.'®

Além disso, o crescimento do numero de beneficiarios foi superior a 10% do total de pessoas que rece-

bem o beneficio.

A pagina 80 do informativo estatistico citado (INSS) demonstra que foram concedidas, em 2010, 86.435
pensdes por morte urbanas a pessoas com mais de 65 anos, tanto do sexo masculino quanto do feminino.
No meio rural, foram 62.726. No total, foram concedidas 149.161 pensoes por morte.

Como se vé, o volume de beneficios assistenciais é superior ao de pensoes por morte concedidas.
E certo que o Censo pode nio ter atingido todos os habitantes do pafs.

Também ¢ preciso observar que, por meio de decisdes judiciais, muitas familias com renda superior a um
quarto de salario minimo, podem ser beneficiadas, pois, de acordo com a jurisprudéncia do STF, a renda nao
¢ o unico critério de apura¢io de miserabilidade, considerando-se outras circunstancias do caso concreto."”
Ha, ainda, o disposto no artigo 34 do Estatuto do Idoso, determinando que o beneficio assistencial recebido
por um dos idosos da familia no é computado como renda para o outro idoso."

Nesse passo, o papel da jurisprudéncia para corrigir os excessos da restricao legal da renda foi analisado
por Luciano Meneguetti Pereira, a saber:

O segundo ponto que merece ser destacado ¢ o construtivo voto do Relator da referida ADIn, o entdo ministro,
Ilmar Galvido que, langando mao da técnica da interpretagio conforme (importante elemento e construcio
ocorrida no Estado Constitucional contemporaneo pela jurisprudéncia do Tribunal Federal Alemio), entendeu
que os requisitos trazidos pela lei regulamentadora do beneficio em questio nao impedem a comprovagio da
miserabilidade do idoso e da pessoa com deficiéncia por outros meios, isto ¢, pela andlise da situagao especifica
de quem pleiteia o beneficio, depreendendo-se dai a possibilidade de o aplicador do direito considerar outros
aspectos (premissas faticas de cada caso), além dos limites objetivos trazidos pela lei regulamentadora.’’

Além disso, foi abordada a possibilidade de concessao do beneficio assistencial ao idoso que tenha em
sua familia outro idoso com renda equivalente a um salario minimo, seja qual for o beneficio, incluindo a ju-
risprudéncia os beneficios previdenciarios, estendendo a protecao que foi conferida pelo Estatuto do Idoso.

Entretanto, mesmo considerando todos esses fatores, o nimero ¢ elevado, o que leva a crer que nao sé6
hé concessao indevida, como também manutencio de pagamento para pessoas ja falecidas.

Assim, além da visita social na concessio, devem ser sugeridas, também, revisoes periddicas a cada dois
anos, que, ao que tudo indica, no sio realizadas.

A irregularidade neste tipo de assisténcia ao idoso ¢ ainda mais evidente se considerados os beneficios
previdenciarios pagos as pessoas idosas. Tais pessoas sao excluidas por determinacio legal do LOAS, pois
tém a renda decorrente de contribui¢io ao sistema previdenciario.

Somados os beneficios de aposentadoria por tempo (1.848.851), de aposentadoria por idade (2.245.084)
e aposentadoria por invalidez (1.011.430), percebidos apenas pelo idosos domiciliados no meio urbano, no
ano de 2010, havia 5.105.365 beneficiarios. Por outro lado, no meio rural e no mesmo ano de 2010, onde
nao ha beneficiarios do LOAS, havia 3.949.630 beneficios pagos.

cial-2010/aeps-2010-secao-i-beneficios/aeps-2010-secao-i-subsecao-c/secao-i-beneficios-subsecao-c-benficios-ativos-tabelas />.
Acesso em: 30 jul. 2017.

¢ BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Boletins Eistatistico da Previdéncia Social. Disponivel em: <http://www.previdencia.
gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/>. Acesso em: 01 jun. 2017.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Fedetal. Recurso Extraordindrio 567.985. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 1 jun. 2017.
8 BRASIL. Lez #°70.741/2003. Disponivel em: <www.planalto.gov.btr>. Acesso em: 04 jun. 2017.

" PEREIRA, Luciano Meneguetti. Politicas publicas, direitos fundamentais ¢ Poder Judiciario: uma anilise critica do beneficio de
prestacao continuada (BPC). Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 25-50, jan./jun. 2013.

COSTA, Fernanda Soraia Pacheco. Desarticulagio interfederativa e concessio dos beneficios de prestacao continuada (BPC). Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.193-205, 2019

[\
S
_


http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/aeps-2010-anuario-estatistico-da-previdencia-social-2010/aeps-2010-secao-i-beneficios/aeps-2010-secao-i-subsecao-c/secao-i-beneficios-subsecao-c-benficios-ativos-tabelas/
http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/
http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/
http://www.stf.jus.br
http://www.planalto.gov.br

Considerando-se que o pafs tinha, em 2010, mais de 190 milhdes de habitantes, sendo 8,4% dessa po-
pulagio dentro da faixa etaria que poderia receber o beneficio assistencial ao idoso, como se constata no
quadro acima, conclui-se que eram mais de 15 milhSes e 960 mil pessoas com mais de 65 anos de idade.

Desse grupo, 10.678.191 de pessoas com mais de 65 anos recebiam beneficios previdenciarios e, portan-
to, excluidos estariam do LOAS.

Restariam, assim, aproximadamente, 5.281.809 pessoas.

Se foram 1.627.899 beneficiarios do LOAS, em 2010, poderiamos concluir que mais de 30% dos idosos
do pafs, que nao recebem beneficio previdenciario, ndo tém condi¢oes de prover sua propria subsisténcia
ou de té-la provida por sua familia?

A resposta ¢ negativa, mais uma vez, se comparado com o dado das familias que viviam com renda in-
ferior a um quarto do salario minimo, que representavam menos de 10% da populacio total do pais no ano
de 2010 (17.334.131).

Assim, os dados estatisticos do tltimo censo demografico e a existéncia de pensdes por morte negadas
aidosas, que procuram o Poder Judicidrio para demonstrar sua condicio de dependente do marido, revelam
que hd indicios de que aproximadamente 200.000 beneficios assistenciais aos idosos eram pagos indevida-
mente, o que representou, em 2010, R$1.224.000.000,00 (salario minimo de R$510,00 multiplicado por doze
prestacGes mensais e, depois, por 200.000 beneficiatios).

Outro fator a ser analisado é que o nimero de beneficios assistenciais concedidos em 2010, segundo
relatério do INSS, teve um crescimento maior do que o de beneficios previdenciarios, a saber: 2

Comparado com 2009, o estoque de beneficios aumentou 4,4%, sendo que os previdenciarios

aumentaram 4,1%, os assistenciais cresceram 5,7% e os acidentarios aumentaram 5,8%. As espécies que

apresentaram maior participacdo na quantidade total de beneficios ativos foram todas previdenciarias:

aposentadoria por idade (29,2%), pensdo por morte (23,7%) e aposentadoria por tempo de contribuigao
(15,8%)

Observe-se que o percentual maior de beneficios assistenciais concedidos da conta de uma distor¢ao
cultural em relagao as aposentadorias. Essas concessoes indevidas acabam gerando a falsa ideia de que ¢
desnecessatio contribuir ao sistema previdenciario, bastando ser idoso para ser incluido como beneficiario,

recebendo uma “aposentadoria”, o que, sem davida, também contribui para reducao da receita da Previdén-
cia Social, entre outros fatores.

Note-se,ainda, que, paraoanode 2017, 0 Ministério do Desenvolvimento Social prevé R$21.701.688.907,00
para pagamentos dos beneficios assistenciais, apenas, para idosos, o que representa uma estimativa de quase
2.000.000 de beneficiarios.”

Isso é quase o mesmo do dispendido com o Bolsa Famfilia, cujos beneficiarios sio jovens e, portanto,
em maior numero.

Na noticia veiculada no size do Ministério do Desenvolvimento Social, aponta-se que sdo 15.600.802
alunos beneficiarios, sendo 13.714.297 acompanhados quanto a frequéncia escolar (87,91%). Mesmo assim,
cumpriram as condi¢oes do programa 96,34% dos beneficiarios.”?

A Unido, segundo a referida noticia, investe R$2,4 bilhdes por més no programa, o que representa, em
um ano, o montante de R$28,8 bilhoes.

% BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Boltin Estatistico da Previdéncia Social. AEPS 2010 — Segio I — Subsecio C. Publicado:
01/05/2013 13:49 Ultima modificagio: 31/07/2015 15:07. Disponivel em: <http:/ /www.previdencia.gov.br/dados-abertos/aeps-2010-an-
uario-estatistico-da-previdencia-social-2010/aeps-2010-secao-i-beneficios /aeps-2010-secao-i-subsecao-c/>. Acesso em: 30 jul. 2017.

2 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. [Homepage]. Disponivel em: <www.mds.gov.br>. Acesso em: 1 jun. 2017.
BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Bo/sa Familia: governo acompanha frequéncia escolar de 13,7 milhdes de alu-
nos. Disponivel em: <www.mds.gov.br. Acesso em: 04 jun. 2017.
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Observa-se que, considerados também os deficientes, os beneficiarios do LOAS representam menos de
um terco daqueles que recebem o beneficio do programa Bolsa Familia.

Apesar disso, nao consegue a Unido manter o controle da concessio e da manuten¢io dos beneficios
assistenciais, que nao exigem cumprimento de condi¢bes como o Bolsa Familia, repita-se.

Assim, os dados revelam o descontrole do LOAS, principalmente, se comparado com o Bolsa Familia,
que ndo tem tratamento constitucional e é extremamente criticado por aqueles que defendem maior contro-
le dos gastos publicos, demonstrando, ainda, que a participacao dos Municipios pode amenizar os prejuizos.

5 Consideracoes finais

Este artigo teve por finalidade tratar da necessidade do estudo socioecondémico feito por assistentes
sociais para orientar o agente concessor do beneficio de prestacio continuada a pessoa idosa ou deficiente,
cuja familia é considerada miseravel.

Foi exposto que as concessoes estio baseadas, apenas, na declaracio do beneficiario, tendo em vista a
deficiéncia de assistentes sociais nos quadros do Instituto Nacional de Seguro Social, autarquia que, alias,
ndo tem como atribuicio a Assisténcia Social e sim a Previdéncia Social.

O descumprimento da forma como a politica foi desenhada pelo legislador tem causado a concessao
de beneficios irregulares, o que ¢ evidenciado pelo numero de pensdes por morte indeferidas a idosas que
declararam falsamente separacio de fato para obter o beneficio assistencial.

Tais fatos sio indicativos, ainda, de problemas em beneficios concedidos a outros grupos, como os
adultos que tém incapacidade de longo prazo e utilizam esse beneficio como alternativa aqueles que exigem
contribuicio previdenciaria.

E tal omissao do agente concessor (INSS) poderia ser suprida com a cooperagao técnica dos assistentes
sociais dos Municipios e também das entidades e organizagdes de assisténcia social, realizando-se as visitas
sociais e fornecendo-se pareceres sobre a familia do candidato ao beneficio assistencial.

Além disso, a articulagdo com as entidades locais poderia ajudar na identifica¢do de beneficiarios dos
programas locais de assisténcia social, que poderiam suprir as necessidades daqueles que nao preenchem os
requisitos para a percep¢ao do LOAS.

Por fim, a andlise de dados de outra politica de transferéncia de renda, o Bolsa Familia, permite verificar
que ndo ¢ impossivel a cooperagio, tampouco a fiscalizac¢io da execugio da politica do beneficio de presta-
¢do continuada, pois sio mais numerosos os beneficiarios, tendo, inclusive, a necessidade de preenchimento
de condicdes, como frequéncia escolar e vacinacio dos menores de sete anos de idade.

Trata-se, assim, de processo dinamico das politicas publicas, sendo imprescindivel o acompanhamento
constante, para apetfeicoamento das praticas, pretendendo-se aqui uma contribui¢do ao uso racional e efi-
ciente dos recursos publicos que devem ser destinados efetivamente aqueles que deles necessitam.
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Resumo

Este artigo analisa a politica publica de Aprendizagem Profissional pela
qual articula educac¢iio e trabalho para a juventude. O objetivo ¢ revelar a
baixa eficicia da iniciativa federal em gerar mio de obra de qualidade, diver-
sificada e articulada com a realidade socioeconémica local. Para tanto, por
meio de iniciativas do poder publico municipal, prop&e-se uma agao colabo-
rativa de entes federativos para dirigir a formagao profissional a ocupacoes
criticas de segmentos produtivos de destaque nos municipios, visando ge-
ragdo de mio de obra qualificada e maior oportunidade de empregabilidade
dos jovens no mercado de trabalho. Dessa forma, utilizando-se de método
dedutivo com apoio de pesquisa bibliografica e documental, sao apresenta-
dos dois estudos de caso de realidades socioecondmicas distintas bem como
propostas de iniciativas do poder publico local.

Palavras-chave: Aprendizagem. Juventude. Educac¢ido profissional. Fede-
ralismo.

Abstract

This article analyzes the public policy of apprenticeship that links edu-
cation and work to youth. The objective is to reveal the low effectiveness of
the federal initiative in generating quality labor, diversified and articulated
with the local socioeconomic reality. To this end, through the empower-
ment of local public management, it is proposed a collaborative action by
federative entities to address the vocational education to critical occupations
of prominent productive segments in the municipalities, aiming at the gene-
ration of skilled labor and greater opportunity for employability of young
workers in the labor market. In this way, using a deductive method with
support of documental and bibliographical research, two case studies of
different socioeconomic realities are presented as well as proposals for local
public management initiatives.

Keywords: Apprenticeship. Youth. Vocational education and training. Fe-
deralism



1 Introducao

A discussdo em relagao a empregabilidade dos jovens brasileiros é intensa e extensa. Intensa porque
sao os mais afetados pela crise econémica conjuntural que o Brasil atravessa: sdo os primeiros a senti-la, na
medida em que os custos trabalhistas para a rescisao contratual sao baixos, assim, tornam-se 0os primeiros
desempregados. Sdo, também, os ultimos a se beneficiarem da recuperagdo econdémica, pois competem com
uma legido de desempregados em desvantagem por nao apresentarem suficiente experiéncia laboral.

Extensa porque, se avaliarmos que as crises econdémicas sao ciclicas e os jovens sao suscetiveis ao alar-
gamento dos efeitos das crises, praticamente coincidindo o efeito residual do final de uma com os sinais de
inicio de uma nova crise, pode-se concluir que sao poucas as chances para uma articulagdo oportuna que
coincida a formacgao do jovem ¢ a demanda do mercado de trabalho. Portanto, o debate referente as politicas
publicas dirigidas aos jovens, mais especificamente aquelas que relacionam educacio, trabalho e geragao de
renda esta além do disposto pelo Estatuto da Juventude ao apresentar, como obrigacio do Estado, acoes
relacionadas a educagdo e emprego dos jovens, mas no enfrentamento real das dificuldades para o planeja-
mento que preveja o bindmio profissionalizacdio — empregabilidade, caracterizado por iniciativas petrenes,
sustentaveis e eficazes.

Este artigo se dispoe a analisar a politica publica da Aprendizagem Profissional dirigida a jovens, questio-
nando a eficacia da agio do Estado no provimento de pessoas qualificadas em atendimento as demandas lo-
cais por mio de obra. Para tanto, empregando método dedutivo, parte-se do principio que as caracteristicas
da politica publica atuais ndo retinem elementos que a assegurem como dispositivo efetivo para inser¢ao do
jovem no mercado do trabalho, de forma que o problema a ser investigado se relaciona a ténue mobilizagao
de ambito local para torna-la eficaz.

O texto, portanto, divide-se em duas partes. A primeira delas com apoio de pesquisa bibliografica e
documental, articulara questdes de empregabilidade dos jovens com a discussao sobre descentralizacio,
promocao de agbes integradas e parcerias. Contextualizara ainda a Aprendizagem Profissional no Brasil e
um panorama de experiéncias internacionais dessa politica piblica, com foco em particular na abordagem
de forgas locais em prol da eficacia da agdo. Ainda nessa se¢do, serda apresentado um relatério de avaliagao
da politica publica pelo IPEA e um apanhado de propostas legislativas de ambito municipal que buscam
reforgar o papel da municipalidade visando maior resultado na contratacio de aprendizes.

A segunda parte sera propositiva na medida em que agdes do poder publico local, justificadas pela
descentralizagdo de responsabilidades e em articulacio com o setor produtivo, apresentem respostas mais
eficazes no proposito de insercio e manuten¢io do jovem no mercado de trabalho. Nesse sentido, serdo
realizados dois estudos de caso em municipios paulistas valendo-se de andlise ocupacional, distribui¢do de
segmentos econémicos e observacio das despesas publicas. Um desses municipios apresenta como caracte-
ristica um alto contingente de jovens em vulnerabilidade; o outro, por sua vez, ¢ um arranjo produtivo local.

A analise ocupacional dos segmentos econdémicos subsidiarda um modelo de proposi¢ao de incentivos
municipais (tendo como base subsidios) ndo somente para estimular o cumprimento da politica publica em
ambito local, mas para utilizd-la como veiculo que colabore no amparo ao desenvolvimento econdémico do
municipio e no enfrentamento ao desemprego juvenil.

Trata-se, portanto, de uma analise critica dessa politica publica complementada por meio de contribuicao
a0 executivo e legislativo municipais, cujo objetivo ¢ suscitar novos debates ao aperfeicoamento dos meca-
nismos da Aprendizagem Profissional.
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2 Um retrato atual de uma politica publica voltada a profissionalizacao
dos jovens

A Constitui¢ao' destaca, em seu artigo 227, que o jovem tem direito a profissionalizacio, de forma que
o eixo qualificacdo e inser¢ao produtiva configure-se como o norte da politica publica da Aprendizagem
Profissional. Dessa forma, compete ao Estado a mobilizacao de meios e articulagdo com diversos atores
publicos e privados para proporcionar resultados.

Referida mobilizagio e articulagdo também gera ao pafs dividendos socioecondémicos na medida em que

a sociedade tem éxito ao engajar os jovens plenamente na economia: um amalgama de educacio e trabalho

nao apenas prepara os jovens para se inserirem no mercado de trabalho, mas os protege dos efeitos ciclicos

das crises economicas conjunturais. Esses efeitos, para além de registros percentuais em relatérios técnicos,

desdobram-se em problemas sociais diversos que tém demandado do poder piblico nao mais agdes pon-
tuais, mas integradas em prol de sinergia:

Focaliza-se uma area de intervencdo ou um segmento da populagio e procura-se formular politicas

integrais, articulando ac¢Ges tradicionalmente fragmentadas em diversos campos ou setores. A promog¢ao

de politicas sociais com esta perspectiva significa, em geral, a supera¢io da setoriza¢do e da fragmentacio

institucional, ao procurar coordenar a agdo de diversas secretarias e 6rgaos, cuja agdo até entdo era
segmentada ou justaposta, com perda de eficiéncia e de efetividade das politicas.?

Um problema capital a ser enfrentado por todos os niveis de governo ao se deparar com a agenda pre-
sente e futura no ambito da triangulacdo juventude, educacio e trabalho ¢ a recorréncia dos jovens que nao
trabalham e nio estudam (comumente denominados por “nem-nem”), correspondente a 11,61% da popu-
lagao entre 15 e 24 anos segundo dados do PNUD de 2010. A questdo que se coloca é complexa e estd além
desse percentual. Conceitos amplos e historicos, como educa¢io ou trabalho, outrora conquistas da classe
trabalhadora e direitos assentados em diplomas legais, deixam de ser incorporados as narrativas de trajeté-
rias pessoais de jovens, e muitos que, ainda assim trabalham ou estudam de modo precarizado, o fazem sem
conexao futura. A situagdo apresenta um encadeamento de problemas aparentemente sem relacio, desde o
aumento do encarceramento juvenil até a baixa produtividade do trabalhador brasileiro.

Supondo que a insercio de jovens no mercado de trabalho e devidamente preparados seja um interesse
generalizado e bem-intencionado, individualmente para a tradugao dos direitos a sua efetivagdo de legitima
cidadania, e coletivamente inserido na estratégia de elevar competitivamente o pafs, gerar riqueza e distribuir
dividendos sociais, ha desafios que sdo compartilhados de forma ampla nio apenas entre os niveis governa-
mentais, mas também entre o poder publico e a sociedade civil. Convém ao primeiro, portanto, uma agenda
pela qual o protagonismo compartilhado em diversas esferas va ao encontro de suas responsabilidades,
sobretudo com o protagonismo do poder publico municipal. Em que pesem as dificuldades para o desen-
volvimento dessa agenda,

dissertar sobre poder puiblico municipal ou, em melhor, na sua construcio acerca do poder para os
municipios, ¢ adentrar em tépicos como descentralizacio e regionalizacio do poder estatal, itens de
maxima importancia. Objeto de intensos debates, a descentralizagiao do poder estatal, especialmente no
que concerne aos municipios, ¢ matéria sempre em pauta nas discussoes constitucionais.”

Alheia aos entraves do federalismo brasileiro e as possibilidades de maior desenvolvimento por conta
de uma agenda mais rica em termos de papeis assumidos, a Aprendizagem Profissional revela-se como um

' BRASIL. Constituicao da Repriblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Griéfico, 1988.
2 FARAH, Marta E S. Parcerias, novos atranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo. Revista de Administragio
Piiblica, v. 35, n. 1, p. 119-144, 2001. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ ojs/index.php/rap/article /view/6364. Acesso
em: 10 fev. 2018.

> MINHOTO, Antonio C. B. Federalismo, estado federalista ¢ a revalotiza¢iao do municipio: um novo caminho para o século XXI?
Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 51-64, 2013. Disponivel em: https://publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/

view/2214 /pdf_1. Acesso em: 30 dez. 2018. p. 60.

VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica piblica. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019

\S]

09



proficuo veiculo de transicao entre os mundos da educagao e do trabalho. Iniciativa de carater internacional
e existente ha séculos, configura-se, distintamente, entre os paises e revela resultados, também, diversos.

2.1 Aprendizagem profissional e o descompasso com a realidade produtiva

Aprendizagem Profissional ¢ uma politica publica de responsabilidade do Ministério do Trabalho que
visa qualificar jovens entre 14 ¢ 24 anos, normalmente de baixa renda, objetivando sua inser¢io no mercado
de trabalho. Para tanto, frequentam cursos de formacao profissional nos Servicos Nacionais de Aprendiza-
gem e, supletivamente a capacidade de atendimento destes, em escolas técnicas e entidades sociais.

Complementarmente as a¢oes desenvolvidas nas entidades formadoras, os jovens realizam atividades
praticas relacionadas ao curso em empresas, competindo as primeiras responsabilizat-se pelo planejamento
e pela qualidade do programa de formagao profissional ao longo de todo o processo’. As empresas esta-
belecem relagdo formal de emprego com o jovem, na condi¢ao de aprendiz, remunerando-o conforme
jornada-hora definida pelo piso federal, e os contrata por exigéncia de lei federal que determina cota por
estabelecimento.”

A cota se refere a um percentual entre 5 e 15% do total dos empregados do estabelecimento, excetuando
os cargos de lideranca, de nivel técnico e superior. Compete aos auditores-fiscais do trabalho fomentar a
politica publica, apurar o cumprimento da cota e os requisitos burocraticos para que as entidades sociais
estejam adimplentes no que concerne ao direito ao exercicio do papel supletivo aos Servigos Nacionais de
Aprendizagem®.

A Aprendizagem Profissional também ¢é objeto de atencdo do Ministério Pablico do Trabalho, que o
fomenta na condi¢ao de ferramenta de inclusao para resgatados de casos de trabalho infantil e outros publi-
cos vulneraveis, além de investigar situagoes omissas no cumprimento das cotas pelos atores envolvidos ou
eventuais casos de precarizacao das relagdes de trabalho motivados por dentncias.

A formacio profissional que ampara a relacdo de trabalhista especial ¢ um curso que, essencialmente, se
propde a mobilizar saberes, atitudes e habilidades para que o jovem receba um certificado de qualificacdo
profissional reconhecido no mercado de trabalho (assistente administrativo, eletricista geral, camareiro etc.),
pois deve coincidir com uma atividade prevista na Classificacao Brasileira de Ocupagdes.

Ressalta-se que o empregador nao contrata os aprendizes por deliberalidade, mas pela existéncia da cota
compulsoria existente desde 1942 (embora muito alterada, principalmente ap6s o marco legal de 2000).
Ainda que a aliquota do FGTS relacionada ao mantenedor do contrato de aprendizagem seja reduzida de
8 para 2%, nao hd acdo do Estado que estimule a contratacdo ou apele a boa vontade senio pela san¢ao do
agente fiscal. Nesse sentido, a coer¢ao que caractetiza o efeito compulsorio da cota é suavizada pela tentati-
va de prevaléncia do conceito da responsabilidade social empresarial, discurso compartilhado entre agentes
publicos e agentes mobilizadores de entidades sociais.

Embora empresas relutem em cumprir a cota de aprendizes aproveitando as lacunas da fiscalizacdo do
trabalho, o conceito de responsabilidade social pode encontrar eco em algumas empresas que possuem ini-
ciativas de investimento social privado.

* BRASIL. Lei n. 10.097, de 19 de dez. 2000. Altera dispositivos da Consolidacio das Leis do Trabalho — CLT, aprovada pelo
Decreto-Lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2000, n. 244-E, p. 1, 20 dez. 2000. Secio I, parte 1.

> Micro e pequenas empresas sio dispensadas da contratacio de aprendizes. BRASIL. Lei Complementar n. 123, de 14 de dez. 2006.
Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte; altera dispositivos das Leis ns. 8.212 e 8.213, ambas
de 24 de julho de 1991, da Consolidacio das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943, da
Lei n. 10.189, de 14 de fevereiro de 2001, da Lei Complementar n. 63, de 11 de janeiro de 1990; e revoga as Leis ns. 9.317, de 5 de
dezembro de 1996, € 9.841, de 5 de outubro de 1999. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2006, n. 240, p. 1, 15 dez. 2006. Se¢ao I, parte 1.
¢ BRASIL. Lei n. 10.097, de 19 de dez. 2000. Altera dispositivos da Consolidacio das Leis do Trabalho — CLT, aprovada pelo
Decreto-Lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2000, n. 244-E, p. 1, 20 dez. 2000. Secio I, parte 1.
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Como resultado desse cenario, segundo dados da RAIS, o Brasil apresentou cerca de 370 mil aprendizes ao
término de 2017, quantidade significativamente infetior a paises com economia menor que a brasileira e sem
cota compulséria de aprendizes, como Suica (proporcionalmente em relagio a forca de trabalho”) e Austria (em
nimeros brutos®). Além disso, hd grande concentragio de aprendizes em ocupacoes que ndo se configuram
como ctiticas a0 mercado de trabalho e algumas que tampouco sinalizam perspectiva de itinerario formativo
que denote complexidade ao ponto de pavimentar uma futura trajetoria de desenvolvimento profissional.

Nesse sentido, questiona-se tanto a pertinéncia de cursos como “gandula”, “frentista” ou “empacotador
de supermercado”, os quais correspondem a ocupagdes que inexistem em paises desenvolvidos, mas tam-
bém pelo indice de 64% de aprendizes em 2017 na condicio de trabalhadores de rotinas administrativas’,
a0 passo que se discute como a educagio brasileira se prepara para lidar com as exigéncias da Industria 4.0.

A recorréncia de ocupacOes dessa natureza ¢ justificada pela simplicidade da formacao profissional a
cargo de muitas entidades formadoras, com baixa mobilizagao de recursos humanos e tecnolégicos para
oferecimento de um perfil profissional que seja minimamente constituido e com maior transito no mercado
de trabalho. As empresas, por sua vez, valendo-se historicamente de contingente de desempregados, nao
associam a Aprendizagem Profissional a um dispositivo para elidir gargalos de mao de obra, de forma que o
cumprimento da cota compulsoria se da prioritariamente pela pressao do Estado e marginalmente de forma
voluntaria por meio de projetos assistenciais, como ja abordado.

Em ambos os casos, no entanto, a politica publica brasileira ¢ prejudicada por um sensivel descolamento
de relacio entre oferta e demanda, isto é, nao ha motivagdo para o cumprimento voluntirio da cota pelas
empresas a qual predomine uma visio objetiva dos empregadores para que demandassem efetivamente a
formacio profissional que preenchesse lacunas de mio de obra qualificada'.

2.2 Experiéncias internacionais em contraste ao modelo brasileiro

Em estudo anterior que buscou analisar histérica e criticamente a Aprendizagem brasileira bem como
compara-la a outras iniciativas em diversos pafses, ha dois aspectos que convergem para esta discussio: a
responsabilizacio de niveis infranacionais da administracio publica e os sistemas de financiamento''. Tra-
dicionalmente, na Europa, a politica publica é operacionalizada por complexas estruturas que envolvem
responsabilidades compartilhadas entre o poder puiblico e a esfera privada. Dessa forma, publicagdes de
ageéncias de fomento buscam disseminar a experiéncia europeia ressaltando a interdependéncia dos atores,
compartilhamento de despesas e a importancia da governanga na construcdo e manutencio de uma politica
publica democratica e em constante evolugao'?.

A Suica apresentou, em 2016, 240 mil aprendizes para uma forga de trabalho de 4,9 milhGes de pessoas em 2016, o que
corresponde a 4,89% deste contingente. SWARS. Erik. SFIIVET - Swiss excellence in vocational education and training, 7 now.
2017. Palestra no Instituto Fernando Henrique Cardoso. Disponivel em: http://fundacaothc.orgbr/ audios/ensino-tecnico-o-que-
podemos-aprender-com-a-austria-e-a-suica. Acesso em: 28 mar. 2018. No Brasil o indice é de 0,35%, segundo dados da RAIS de
2018 com a complementacio dos dados do CAGED.

5 A Austria apresentou cerca de 600 mil aprendizes em 2016. ELSIK, Monika. WIFI - Institute for Economic Promotion of the
Austtian Federal Economic Chamber. 7 nov. 2017. Palestra no Instituto Fernando Henrique Cardoso. Disponivel em: http://funda-
caofhc.org.br/audios/ensino-tecnico-o-que-podemos-aprender-com-a-austria-e-a-suica. Acesso em: 28 mar. 2018.

? Segundo dados da RAIS, o ano de 2017 encerrou com 192 vinculos de aprendizes de gandula, 732 como aprendizes de frentista
e 6,4 mil aprendizes de embalador a mao. Além disso, computa-se o total de 237 mil aprendizes registrados na familia ocupacional
de escriturarios, referente a assistentes administrativos.

1" VELOSO, José R. P. Aprendizagem: metamorfose de uma politica publica de educagio e trabalho dirigida a juventude brasileira.
2015. Dissertagao (Mestrado em Gestdo de Politicas Publicas) - Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, Universidade de Sao
Paulo, Sio Paulo, 2015. Disponivel em: doi:10.11606/1D.100.2015.tde-23052015-112340. Acesso em: 10 fev. 2018.

" VELOSO, José R. P. Aprendizagem: metamorfose de uma politica publica de educagio e trabalho dirigida a juventude brasileira.
2015. Dissertagao (Mestrado em Gestdo de Politicas Publicas) - Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, Universidade de Sao
Paulo, Sio Paulo, 2015. Disponivel em: doi:10.11606/1D.100.2015.tde-23052015-112340. Acesso em: 10 fev. 2018.

2 EUROPEAN COMMISSION. High-performance apprenticeships & work-based learning: 20 guiding principles. 2016. Disponivel
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Diversos pafses europeus apresentam sistemas que combinam centralizagdo das fung¢des regulatorias da
politica publica, assim como o Brasil, mas diferenciam-se pela autonomia em nfveis regionais e locais. Nes-
ses casos, ha articulagoes entre camaras de comércios, empresas e o governo de provincias que articulam
meios para apoio a formagao de aprendizes, dentre os quais, subsidios que apoiem a realizagao de atividades
praticas na empresa, manutencao de equipamentos publicos para oferta de parte da formagao profissional,
suporte aos jovens em termos de orienta¢ao vocacional e supervisao da pratica profissional nas empresas'.

Para exemplificar o papel complementar do poder publico local, o modelo alemao, mundialmente re-
conhecido como promotor do sistema dual (cuja formacao profissional ¢ literalmente compartilhada entre
escolas profissionalizantes e empresas) apresenta uma sistematica na qual organismos autbnomos, em cola-
boracdo com o poder publico provincial na coordenagio de a¢oes, compoem estruturas em rede denomina-
das “verbundaunsbildung’, constituidas por empresas de pequeno porte que compartilham os aprendizes e os
locais de formagio pritica para atendimento aos requisitos do curticulo de formacao'.

Essa acdo revela que a politica publica na Alemanha vislumbra situa¢des que fogem a légica de gestao de
mecanismos genéricos de qualificacdo ao considerar as demandas de pequenas empresas por mao de obra
qualificada e, para tanto, vale-se do poder puiblico local, mais proximo da realidade daquelas, para o devido
provimento de soluc¢des. Assim, com amplo fomento e articula¢cdes em prol da eficacia da politica publica,
a Alemanha registrou, em 2013, cerca de 1,4 milhdo de aprendizes sem a exigéncia de cotas compulsérias®.

O Canada é um exemplo fora da Europa que apresenta ampla articulagdo entre o governo central e as
provincias na condugio da politica piblica. Ainda que o 6rgao federal canadense assuma o papel de pro-
motor nacional e curador da qualidade da formagao profissional, a autoridade para gestdo dos programas
¢ totalmente descentralizada no ambito das 13 provincias para o desenvolvimento de ocupag¢oes mediante
critérios que julgarem pertinentes a sua realidade local. Inexiste, portanto, uma politica ptblica nacional de
Aprendizagem, mas diversas politicas provinciais. O governo federal prové incentivo financeiro as empresas
para abertura de vagas de aprendizes, no entanto, as provincias podem complementar esses subsidios para
fomentar a contratagdo de publicos que atendam a determinados segmentos produtivos, minorias étnicas
ou publico mais jovem.

Complementarmente, considerando a autonomia das provincias, o Canada dispée de um programa nacio-
nal denominado Red Seal para a manutencio de um sistema de reconhecimento das qualificagdes que garanta
a mobilidade da for¢a de trabalho e promova casos de sucesso de articulacdo entre iniciativas provinciais e
empresas. Como resultado, sem exigéncia de cota compulséria, apresentou 445 mil aprendizes em 20121,

Agbes dessa envergadura ndo existem no Brasil uma vez que os governos estaduais e municipais consi-
deram a politica publica como ag¢do de competéncia da autoridade federal, sem previsio legal para assun¢io
de um papel indutor, coordenador ou financiador em ambito regional ou local. Trata-se, entretanto, de um
equivoco. As instancias inferiores desde que nao contradigam o texto legal federal, ndo ha teor que iniba a

em: http://www.cedefop.curopa.cu/ht/toolkits /vet-toolkit-tackling-early-leaving/resources/ high- performance-apprenticeships-
work-based. Acesso em: 20 mar. 2018.

3 EUROPEAN CENTRE FOR THE DEVELOPMENT OF VOCATIONAL TRAINING. Governance and Financing of Appren-
ticeships. Luxembourg: Publications Office. Cedefop research paper, n. 53. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2801/2010552016.
Acesso em: 20 mar. 2018.

1 SMITH, Erica; KEMMIS, Ros B. Towards a model apprenticeship framework: a comparative analysis of national apprenticeship
systems. Geneve: International Labour Office: World Bank, 2013. Disponivel em: http://wwwi.lo.org/wemsp5/groups/public/---
asia/---ro-bangkok/---sronew_delhi/ documents/publication/wems_234728.pdf. Acesso em: 7 mar. 2014.

LE MOUILLOUR, Isabelle; SCHNEIDER, Verena. ERASMUS Project “National Authoritdes for Apprenticeships: Policy
learning and support to promoting apprenticeship systems and VET policy experimentation under the FEuropean Alliance for
Apprenticeship”. Apprenticeship Toolbox. 2015. Disponivel em: https://www.apprenticeship-toolbox.cu/germany/country-report-
germany. Acesso em: 20 mar. 2018.

¢ FRANK, Kiristyn; JOVIC, Emily. National Apprenticeship Sutrvey: Canada Overview Repott, 2015. Minister of Industry. 2017.
Disponivel em: http:// www.statcan.gc.ca/pub/81-598-x/81-598-x2017001-eng.pdf. Acesso em: 20 mar. 2018.
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a¢do estadual ou municipal de atuar em seu complemento'’. Logo, nio se tratando a Aprendizagem Profis-
sional como matéria de interesse do municipe, perde-se uma oportunidade de ganho institucional a gestio
publica:

Finalizando esse argumento, cabe frisar que a municipalizacio pode aumentar a eficiéncia na alocacio de

recursos e na implementacao das politicas, especialmente se tomada como contraponto da centralizacdo
das agoes, algo que se torna mais ineficiente diante do tamanho do pais e de suas especificidades locais.'

2.3 Avaliacao da politica publica e iniciativas municipais

O Banco Mundial problematiza questdes de eficacia em politicas publicas que relacionam educagio e
trabalho ao identificar trés problemas: “demzanda por mao de obra fortemente distorcida e com um viés para procurar mao
de obra nao gqualificada, a baixa qualidade do sistema educacional e percepes incorretas sobre o real retorno da educagao”™.

Partindo-se dessas premissas, torna-se possivel avaliar a Aprendizagem Profissional sobre alguns aspectos.

Em termos de planejamento de recursos, o investimento do Estado se dirige, exclusivamente, ao suporte
as acoes de fiscalizacao do trabalho®, uma vez que a formagao profissional compete a entidades privadas
e nio ha subsidio ao empregador (apenas diminuicdo da aliquota de FGTS do aprendiz sem complemento
do tesouro publico). Considerando-se que o Estado ndo tem reposto o contingente de auditores-fiscais do
trabalho® e planeja reduzir as acoes de fiscalizagao buscando, a despeito disso, aumentar as notificagoes e
contratos de aprendizagem firmados®, tais disposicdes ja corroboram uma discussio sobre eficiéncia.

Em recente relatério publicado pelo IPEA em 2016, a eficicia da Aprendizagem brasileira foi problema-
tizada em varios aspectos apos realizacio de pesquisa com jovens egressos dos programas ao avaliar sua ade-
réncia as empresas até entdo contratantes. Apos analisarem a possivel correlagdo entre a ndo permanéncia
do jovem na empresa com a ocupagao objeto da formacio profissional, os autores da pesquisa apresentaram
uma restricdo que pode levar a nio efetivagdao dos jovens:

Se o processo produtivo de um conjunto de estabelecimentos nao requer o uso de mao de obra com
o perfil tipicamente encontrado na faixa etaria dos aprendizes, entdo a contratacdo deles representatia
uma imposicao da lei, e ndo uma decisao auténoma do empregador. Nesse sentido, é esperavel que os
empregadores que nao necessitam de trabalhadores com o perfil tipico dos jovens para operar seus negocios
ndo tenham incentivo para efetivar os aprendizes que tém que contratar. Naturalmente, quanto maior a
proporcio de empresas que nao necessita de trabalhadores com o perfil dos jovens para operar, menor sera
a parcela do total de aprendizes que permanece nas empresas ap6s o fim do contrato de aprendizagem. E
dificil dizer qual a propor¢ao de empresas que nao contratariam jovens na auséncia da lei do aprendiz, mas
¢ possivel que boa parte da reduzida parcela dos aprendizes que permanecem nas mesmas empresas seja
explicada pela proptia estrutura da demanda por trabalho por faixa etitia das empresas.”

7 AMARALJUNIOR, José L. M do. Processo Legislativo Municipal. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 28-
40, 2015. Disponivel em: https://publicacoes.uniceub.bt/RBPP/article/view/3631/pdf_1. Acesso em: 30 dez. 2018.

¥ ABRUCIO, Fernando L. A dinamica federativa na educacio brasileira: diagndstico e propostas de aperfeicoamento In: OL-
IVEIRA, Romualdo P. SANTANA, Wagner (org.) Fducagio e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade.
Brasilia: UNESCO, 2010. Disponivel em: http://josenorberto.com.br/josenorberto/ Educacio_Federalismo_Brasil.pdf#page=37.
Acesso em: 10 fev. 2018.

" BANCO MUNDIAL. Competéncias e empregos: uma agenda para a juventude. 2018. Disponivel em: http://documents.wotldbank.
org/curated/pt/ 953891520403854615/Sintese-de-constatagoes-conclusdes-e-recomendagdes-de-politicas. Acesso em: 7 mar.
2018.

% Concotre com a Aprendizagem Profissional outras politicas publicas que sdao objeto de fiscalizagio do trabalho. Consulta ao
Portal da Transparéncia do Governo Federal nio apontou despesa especifica relacionada a Aprendizagem Profissional.

2 VAZ, Damares. Concurso para Auditor-Fiscal do Trabalbo é questio urgente para o pass ¢ o trabalhador. Sitio Eletronico do Sindicato
Nacional dos Auditores-Fiscais do Trabalho. 1 fev. 2018. Disponivel em: https://www.sinait.org.br/site/noticia-print?id=15373.
Acesso em: 1 fev. 2018.

2  BRASIL. Ministétio do Trabalho. Portaria n. 1.219 de 29 de nov. 2017. Aprova o planejamento estratégico do Ministério do
Trabalho para o periodo de 2017 a 2019 e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2017, n. 229, p. 183, 30 nov. 2017.
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Os autores evidenciam, portanto, que ha um descompasso entre a expectativa do Estado e o interesse
das empresas. A despeito dos resultados divulgados pelo Ministério do Trabalho, uma parcela pequena dos
jovens brasileiros tem firmado contratos de aprendizagem e o fazem sem aderéncia as empresas promotoras
das oportunidades. Por fim, questiona-se se os mecanismos atuais da politica publica brasileira a fortalecem
como oportunidade efetiva aos jovens para se profissionalizarem, ingressatem e se manterem no mercado
de trabalho. Essa reflexdo motivou o poder legislativo de alguns municipios a buscar solu¢oes para apoiar a
empregabilidade dos jovens na condi¢do de aprendizes.

A cidade de Paulinia-SP, por exemplo, por meio da lei municipal n° 3.101 de 2010, instituiu o selo de
responsabilidade social de “empresa amiga do aprendiz”, restrito a uma homenagem as empresas que cum-

1. F mais expressiva, no entanto, a lei n® 3.111 de 2010 a qual estabeleceu o

prirem a determinacgao lega
programa municipal de aprendizagem profissional no ambito da administra¢io publica direta, de forma que
o jovem seja contratado na condicdo de aprendiz para desenvolver atividades de natureza administrativa na
administracao publica®. Cabe ressaltar, ainda, que, na eventualidade de concessoes de incentivos fiscais ou
terreno publico as empresas que venham a se instalar em Paulinia, os diplomas legais sempre mencionam
que a beneficiaria devera comprovar a destinagdao de parte de suas vagas de empregos a jovens aprendizes

nos termos da lei federal®.

Em Sorocaba-SP, por sua vez, a lei municipal n® 11.551 de 2017 (com nova redacdo dada pela lei n°
11.609 do mesmo ano) obriga as empresas que tenham contratos com o municipio a comprovarem o cum-
primento de cotas de aprendizes”. Ja o municipio de Cubatdo-SP, em objetivo analogo ao de Paulinia, fit-
mou convénio com uma entidade social para que esta venha a prover jovens na condi¢do de aprendizes para
que desenvolvam atividades praticas em empresas de economia mista do municipio e 6rgaos da adminis-
tracao direta, ressaltando ndo haver 6nus ao tesouro municipal. A lei n° 3.571 de 2012 que promulgou essa
patcetia, no entanto, nao menciona quem arcard com as despesas trabalhistas e previdenciarias dos jovens®.

Iniciativa diferenciada, porém, ¢ a realizada em Sao Carlos-SP. Buscando articular-se com diversas enti-
dades formadoras da cidade, o executivo municipal promove eventos e cartilhas de esclarecimento em prol
da contrataciao de aprendizes por empresas da regido. A secretaria municipal do trabalho buscou contribuir
com o aumento das contratagoes de aprendizes ao criar um férum municipal entre érgaos publicos (nao
exclusivamente na alcada municipal) e entidades formadoras para promover a politica publica e chamar a
atencdo das empresas®.

uma andlise com base na RAIS. Brasilia: Ipea, 2016. (Relatério de pesquisa). Disponivel em: http://repositotio.ipea.gov.br/handle/
11058/7404. Acesso em: 10 fev. 2018.

2 PAULINIA (Municipio). Lei n. 3.101, de 23 de jul. 2010. Cria no ambito municipal o selo de responsabilidade social denominado
“empresa amiga do aprendiz”. Sitio Eletronico da Camara Municipal Paulinia, 2010. Disponivel em: http://consulta.siscam.com.
br/ camatapaulinia/arquivorId=36314. Acesso em: 28 mat. 2018.

»  Hsse programa foi orgado em R$ 672 mil reais a época da promulgagio legal, rubricado em subconta orgamentaria referente a
area de concessao de bolsas de estudos como assisténcia a0 menor.

2 PAULINIA (Municipio). Lei n. 3.111, de 22 de set. 2010. Tnstitui o programa municipal de aprendizagem profissional da admin-
istracdo publica diteta e dé outras providéncias. Sitio Eletronico da Camara Municipal de Paulinia, 2010. Disponivel em: http://
consulta.siscam.com.br/camarapaulinia/arquivo?Id=36305. Acesso em: 28 mar. 2018.

Z SOROCABA (Municipio). Lei n. 11.551, de 21 de jul. 2017. Obtiga a Prefeitura Municipal de Sorocaba a contratar emptesas que
cumpram o Decreto n° 5.598, de 1° de dezembro de 2005, que regulamenta a contratacio de aprendizes e dd outras providéncias e a
Consolidacio das Leis do Trabalho — CLT aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943, em seus artigos 402, 403, 428,
429, 430, 431, 432 ¢ 433. Sitio Eletronico da Camara Municipal de Sorocaba, 2017. Disponivel em: http://www.camarasorocaba.
sp.gov.br/ sitecamara/ proposituras/ verpropositura? numero_propositura=11551&tipo_propositura=1. Acesso em: 28 mar. 2018.
% Pesquisa no site do Portal da Transparéncia do Municipio de Cubatio, no entanto, nio aponta que esse convénio esteja vigente
em 2018. CUBATAO (Municipio). Léi 7. 3.571, de 20 de deg. 2012. Autoriza o Poder Executivo a celebrar Convénio de Cooperagio
Sécio-Educativa com o Centro de Aprendizagem Metddica e Pratica Mario dos Santos - CAMP, e da outras providéncias. Sitio
Eletronico da Camata Municipal de Cubatio, 2012. Disponivel em: http://consulta.siscam.com.br/ camaracubatao/Normas/ Exi-
bir/9774. Acesso em: 28 mar. 2018.

% Uma busca no portal de transparéncia do municipio apontou que a secretatia do trabalho empenhou R$ 35 mil anuais para
despesas referentes a promogao do direito da juventude, o que equivale a 1,23% do orcamento atualizado daquela secretaria para

o ano de 2018. SAO CARLOS (Municipio). Sdo Carlos assume desafio de ser referéncia em Aprendizagem Profissional. Sio Carlos, SP, 2017.

» VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica publica. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasflia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019

4



Observa-se que as iniciativas discriminadas circunscrevem o apoio do poder publico municipal a0 cum-
primento de cotas de aprendizes sem problematizar se os jovens terdo maior ou menor chance de efetivacao
apos o término da relagdo de aprendizagem. Em que pesem eventuais resultados quantitativos no aumen-
to de contratos celebrados em determinadas cidades, é inegavel que sua dissemina¢io nio planejada ao
considerar a demanda pode provocar um efeito deletério no aumento de ocupagdes que niao implicam em
absor¢dao no mercado de trabalho, engrossando os nimeros de desemprego juvenil municipal quando os
contratos chegarem a termo. Um caminho colocado para evitar que a iniciativa municipal atue apenas em
um lado da balanga é sugerida em relatério do IPEA:

Mas a politica publica pode, em alguma medida, alterar essa estrutura de demanda na direcio dos
jovens, alterando o perfil de qualificacdo desse grupo. Para tanto, é necessario atuar sobre o grau de

substitui¢ao entre trabalhadores jovens e adultos no processo produtivo. Isso poderia ser realizado

através da melhoria da qualidade dos cursos de qualificagio dos aprendizes (ou dos jovens em geral), o

que os tornaria mais produtivos e, portanto, mais atrativos para as empresas.”™

Ha, portanto, pertinéncia em avaliar sistematicidade e coordenagio de agoes entre as instancias federal,
estadual e municipal, de sorte que a dltima tenha maior capacidade de ajuste fino da relacio oferta e deman-
da de profissionais qualificados de sua regiao, sobretudo da massa de trabalhadores que seja critica a consti-
tuicdo do valor adicionado do municipio, sem prejuizo de uma coordenagio integrada em ambito estadual.

3 Uma proposta de sistema de Aprendizagem Profissional

Se a Aprendizagem Profissional foi revigorada em 2000 a luz do Estatuto da Crianca e do Adolescente™,
cabe ressaltar que, nos termos de Abrucio®, dos cinco pilares basicos da Constitui¢ao Federal® que promo-
veram o desenvolvimento de politicas publicas no Brasil, como a universalizagdo das politicas, democrati-
zagdo da gestdo estatal, profissionalizacio da burocracia, descentralizacdo e municipalizacio das politicas,
principalmente os dois ultimos vao ao encontro desta proposta.

Considerando-se que no Brasil vigoram politicas publicas operacionalizadas de acordo com o regime
federalista, nada obsta que a Aprendizagem Profissional também evolua nessa direcdo na condi¢ao de uma
politica publica descentralizada e ndo regulada, isto ¢, aquela na qual a execucdo (policy-making) esta associada
a autonomia decisétia dos governos subnacionais (policy decision-making)**. Afinal, em prol do desenvolvimen-
to da politica publica, a sociedade teria mais de um agente governamental legitimo nao apenas na defini¢ao
e elaboracio da politica publica no que concerne a responsividade, mas para propiciar agdes cooperativas e
negociadas entre diversos niveis de governo na busca de maior eficiéncia e eficicia, sobretudo ao considerar
a heterogeneidade e as especificidades dos municipios. Afinal,

o grau de descentraliza¢do ¢ a forma como esta se da sao também afetados por uma dinamica politica
e social interna a cada localidade, em que tém lugar relevante as pressoes exercidas pela sociedade civil

Sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Sio Catlos. Disponivel em: http://www.saocarlos.sp.gov.br/index.php/noticias-2017/
171109-sa0-carlos-assume-desafio-de-ser-referencia-em-aprendizagem-profissional.html. Acesso em: 28 mar. 2018.

% CORSEUIL, Catlos H.; FOGUEL, Miguel; GONZAGA, Gustavo. A Aprendizagem ¢ a insercio de jovens no mercado de trabalbo:
uma andlise com base na RAIS. Brasilia: Ipea, 2016. (Relatério de pesquisa). Disponivel em: http://repositotio.ipea.gov.br/handle/
11058/7404. Acesso em: 10 fev. 2018.

' BRASIL. Lei n. 8.069, de 13 de jul. 1990. Disp6e sobte o Estatuto da Crianca e do Adolescente e d4 outras providéncias. Dzdrio
Oficial da Unido. Brasilia, 1990, n. 135, p. 13.563, 16 jul. 1990. Secio I, parte 1.

2 ABRUCIO, Fernando L. A dinimica federativa na educacio brasileira: diagndstico e propostas de aperfeicoamento In: OL-
IVEIRA, Romualdo P. SANTANA, Wagner (org.) Fducagio e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade.
Brasilia: UNESCO, 2010. Disponivel em: http://josenorberto.com.br/josenorberto/ Educacio_Federalismo_Brasil.pdf#page=37.
Acesso em: 10 fev. 2018.

% BRASIL. Constitnicio da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Grafico, 1988.

*  ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade tetritorial: uma contradicao em termos? Revista de Ciéncias Sociais [en linea] 2010,
53. Disponivel em: http://www.redalyc.org/ articulo.0a?id=21817696003. Acesso em: 10 fev. 2018
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sobre o governo local e o proprio projeto politico de cada gestao.™

A proposta a seguir dirige-se para uma articulacdo técnica entre o interesse da administracdo publica
municipal com vistas a criar mecanismos de provimento de mao de obra qualificada senio ao arranjo pro-
dutivo local (se existente), a0 menos os setores econémicos que motivam significativo valor adicionado do
municipio com risco de gargalos de mao de obra qualificada, concebido de modo articulado a iniciativa de
combate ao desemprego juvenil. A estratégia é a constituicdo de uma agenda que mobilize as secretarias
municipais como desenvolvimento econdmico, trabalho, assisténcia social e educacdo a atuarem de forma
integrada. Nesse sentido, é imprescindivel que o executivo municipal:

1. Tenha instrumentos para identificar e acompanhar os setores econdémicos privados que mais
agregam valor ao PIB municipal;

2. Disponha de servidores capacitados (economistas, sociélogos etc.) a realizar pesquisas e analises
de mercado de trabalho em bancos de dados;

3. Se articule com o poder legislativo municipal para a propositura de projetos de lei com a
tematica de subsidios dirigidos e com vigéncia definida;

4. Se articule com entidades formadoras competentes ¢ com as unidades descentralizadas do
Ministério do Trabalho para dinamizar a iniciativa e avaliar seu andamento;

5. Crie mecanismos de avaliacdo e tenha condi¢oes de composi¢ao de série historica.
3.1 Municipio de Cajati

A titulo de estudo de caso, consideremos preliminarmente o municipio de Cajati, localizado no Vale do
Ribeira no Estado de Sdo Paulo. Com apoio da tabela 1, uma vez que a industria de transformagio apre-
senta alto valor adicionado e quantidade significativamente menor de empregados que o setor de servigos,
a premissa é que a industria de transformacio apresenta maior dificuldade em obter e manter mao de obra
qualificada se comparada ao setor de servicos.

O argumento-chave ¢ o fomento do poder publico municipal as empresas que devem manter aprendizes
para a contratacdo direcionada as ocupagdes criticas relacionadas a sua atividade econdmica. A analise se
aprofunda na medida em que cada setor econémico ¢ esmiugado para identificar os setores ou até os seg-
mentos econémicos mais relevantes em contraste com as ocupagdes mais recorrentes de nivel técnico ou
inferior (qualificado ou semiqualificado), aquelas que sao objeto de formacio profissional no ambito dos
cursos que se prestam ao atendimento da legislacio da Aprendizagem Profissional.

Um dos setores mais importantes em termos de pagamento de impostos no municipio ¢ o setor quimico,
com concentragdo de poucas e grandes empresas. Segundo dados da RAIS, o segmento de fabricagio de
produtos quimicos inorganicos contava com 135 operadores de processos em 2016. Para mensurar a mao

de obra futura, conforme disposto por Lima e Assis™

, leva-se em consideracdo o crescimento da mao de
obra em determinada ocupacdo nos ultimos cinco anos, acrescida a taxa de reposi¢ao anual de mao de obra

(frequentemente na ordem de 3%).

Assim, se a ocupagdo de operadores de processos do segmento em questdo apresentou uma evolucao
de 13% no periodo (2012 a 20106), esse percentual agregado a taxa de reposicao anual (5 x 3%) implicaria
a necessidade de 38 trabalhadores qualificados de operadores de processos quimicos (isto ¢, 28% de 135).

Identificada a ocupagio critica e a quantidade de reposicio, cabe a proposi¢ao do mecanismo de incen-

»  FARAH, Marta E S. Parcetias, novos arranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo. Revista de Administragio

Piiblica, v. 35, n. 1, p. 119-144, 2001. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ ojs/index.php/rap/article /view/6364. Acesso
em: 10 fev. 2018.
% LIMA, Marcia H; ASSIS, Marisa de. Pesquisa e Andlise da Demanda por Educacio Profissional. 3. ed. Brasilia, SENAI-DN, 2001
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tivo. Uma andlise no demonstrativo de programas e a¢des governamentais do municipio referente ao exer-
cicio de 2015 indica o empenho de R$ 201 mil na subconta referente ao “apoio ao ensino médio, supetior e
profissional” e R§ 76 mil na subconta de “subvencdes, auxilios e contribuicoes”. Ambas as despesas estao
inscritas no programa n°® 18 (“Cajati Mais Educagao”). Além disso, apresentou a despesa de R$ 183 mil na
manutenc¢do de escola profissionalizante municipal (vinculada ao programa n° 20, homénimo), sob respon-
sabilidade da secretatia de educacio”.

Tabela 1 - Dados sobre o Municipio de Cajati -

SP

Populacio* 28 mil
% de populagZo urbana* 73%
% de populagdo maior de 18 anos com 55%
ensino fundamental completo®

% de populagdo maior de 18 anos com 38%
ensino médio completo*

% de maiores de idade ocupados* 61%
% de jovens entre 15 e 24 anos 24%
ocupados*

% de jovens entre 15 e 24 anos que 17%
n3o trabalham nem estudam™ '
% da populagdo empregada no setor 15%
agricola*

% da populagio empregada na 9%
industria de transformacdo* h
% da populagio empregada na 12%
construgdo civil e pesada*

% da populagio empregada no 15%
comeércio® )
% da populagdo empregada em 37%
servigos*®

% da indiistria no valor adicionado do 4%
municipio** )
% dos servigos no valor adicionado do 3%
municipio**

Fontes: * PNUD, 2010; ** Fundacio SEADE, 2015

Especificamente para esse exemplo, uma vez que o poder publico municipal mantém uma estrutura de
formacio profissional propria, tem condi¢des de apurar o custo aluno / hora para a formacio profissio-
nal. Como a Aprendizagem Profissional é desenvolvida por entidades formadoras e se complementa com
atividades praticas na empresa, sugere-se que o custo aluno/hora da pratica profissional seja subsidiado
referente a carga horaria das atividades na empresa. Assim, a titulo de exemplo, supondo que o custo de for-
macao equivalha a R$ 10,00 aluno/hora, e a formacao profissional a ser desenvolvida na entidade formadora
implique 400 horas, conforme legislacio™, o jovem podera realizar até 932 horas de pratica na empresa. No
exemplo, a proposta é que a previsao legal apresente:

7 CAJATI (Municipio). Transparéncia: Programas e agdes do governo. Sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Cajati. 2018. Dis-
ponivel em: http://www.cajati.sp.gov.br/novo_site/ index.php?nivel=0&exibir=transparencia&ID=196. Acesso em: 28 mar. 2018.
% BRASIL. Ministério do Trabalho. Portatia n. 723 de 23 de abr. 2012. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2012, n. 79, p. 45, 24 abr.
2012. Segdo I, parte 1.
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a) Subsidio no valor de R$ 9.320,00 (isto é: R$ 10,00 x 932 horas) para cada jovem que as empresas do
setor quimico da regido (comprovado nos termos da atividade principal declarada no CNAE da inscri-
¢ao de CNPJ na Receita Federal) contratarem na condi¢ao de aprendiz (da ocupacio de operadores de
processos quimicos), cujo valor sera fracionado em tantos meses quanto durar seu curso de formacio
profissional coincidente com seu contrato de aprendizagem.

Assim, para um curso que se desenvolva por 12 meses (atividades simultaneas na entidade formadora e
na empresa), seu subsidio serd na ordem de R$ 776,67 mensais (isto é, R$ 9.320,00 / 12 meses), o qual pode
ser abatido por qualquer imposto municipal que compete a empresa recolher mensalmente.

b) Como o calculo de reposicio indicou 38 trabalhadores, o incentivo municipal chegara ao seu limite
quando for esgotada esta quantidade de contratos de aprendizagem para operadores de processos
quimicos. Assim, vislumbra-se que o montante or¢ado sera de R§ 354.160,00 (isto é, R§ 9.320,00 x
38 aprendizes).

Portanto, uma unica empresa pode valer-se de todo esse beneficio (contratando todos os aprendizes) ou
varias podem assumir esse papel. A situacao € indiferente, pois, uma vez ja qualificado em uma ocupagao
identificada como critica, o jovem terd mobilidade de trabalho entre as empresas.

¢) O calculo de reposicio de 38 trabalhadores levou em consideracio dados de mercado de trabalho que
agregam uma diferenc¢a no espaco de cinco anos. Para o ano seguinte, as quantidades podem mudar.

Dessa forma, ¢ importante que o estudo das ocupagdes criticas seja regular e que a legislacio que ampare
o beneficio também seja atualizada, sob risco de concessao de incentivos a um setor que nao mais faz jus a
esse beneficio. Para dar maior transparéncia ao processo, um caminho ¢ a instalacao de comissdes perma-
nentes para avaliacio e regulamentacio desta iniciativa no ambito das cimaras municipais™.

Vale ressaltar a importancia de qualificar para o trabalho na perspectiva da empresa. Considerando o
salario minimo federal vigente em 2018, competira ao empregador remunerar o aprendiz no valor de R$§
12.402,00 para um ano de contrato (incluindo o 13° salario sem encargos). Deduzindo esse valor do subsidio
colocado pelo poder ptblico municipal, o custo de manuten¢ao do aprendiz é reduzido para R$ 3.082,00.

Deve-se ressaltar que o resultado da formacdo para o trabalho de um aprendiz perfaz a disponibilidade
de um jovem sem vicios de tarefas de trabalho, devidamente qualificado e motivado para empreender uma
carreira. A alternativa ao empregador ¢ buscar esse profissional no mercado. No entanto, o custo de requali-
ficagao profissional, eventual salario de oportunidade (maior que o piso federal) bem como o valor de multa
pelo nao cumprimento da cota podem ser maiores do que o custo de manuteng¢do do aprendiz apurado no
calculo acima, configurando-se como vantajoso ao empregador.

Para contornar a hipétese da iniciativa municipal em contemplar um publico jovem que seria inserido no
mercado de trabalho independentemente desse esfor¢o do poder publico, e relembrando o alto indice de
jovens que nao estudam nem trabalham em Cajati, complementa-se a proposta de forma que o subsidio seja
aumentado em percentual varidvel (por exemplo, 33%) no caso de o contrato de aprendizagem ser firmado

com um jovem em situa¢do de vulnerabilidade social®.

Assim, como opgao politica, efetua-se uma discriminacdo positiva que nao restringe o direito do em-
pregador em conduzir seu processo de selecio do modo que considerar adequado. Nessa circunstancia, o
subsidio total seria de R$ 12.395,60 durante o contrato e a formacio profissional de 12 meses, competindo

» AMARALJUNIOR, José L. M do. Processo Legislativo Municipal. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 28-
40, 2015. Disponivel em: https://publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/3631/pdf_1. Acesso em: 30 dez. 2018.

# Nesse caso, empenhado no projeto n° 31: gestio da assisténcia social, deslocando parte do or¢amento referente ao Fundo
Municipal de Assisténcia Social, empenhado em R$ 2 milhoes em 2017. CAJATI (Municipio). Transparéncia: Programas e agdes do
governo. Sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Cajat. 2018. Disponivel em: http://www.cajati.sp.gov.br/novo_site/ index.ph

prnivel=0&exibir=transparencia&ID=196. Acesso em: 28 mar. 2018.

» VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica publica. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasflia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019
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ao empregador, portanto, apenas os encargos trabalhistas. O complemento seria or¢cado em R$ 116.872,80
(isto €, R$ 3.075,60 x 38 aprendizes).

Para esse exemplo, a solucgdo financeira (como subsidio) poderia se centrar sobre o orcamento previsto
dentro da secretaria de educa¢ao do municipio, e complementada de por meio de verba da 4rea de assisténcia
social. De forma ampliada, o programa seria or¢ado dentro do exercicio em R$ 471.032,60, um valor apenas
2,4% superior as rubricas de despesas or¢adas nos programas n® 18 e 20, citado anteriormente. Logo, o que
se busca ¢ maior eficacia.

Na tabela 2, apresenta-se uma sintese das informagoes coletadas e da proposta dirigida a0 Municipio de
Cajati.

Tabela 2 - Compéndio das informacdes sobre a proposta de politica municipal em Cajati - SP

A: Segmento de fabricacdo de produtos quimicos organicos (grupo CNAE 201): 135 operadores de
processos (familia 8131 da CBO) atando em 2016

B: Crescimento da mio de obra de operadores de processos quimicos entre 2011 e 2016: 13%

C: Taxa de reposicio da m3o de obra de operadores de processos quimicos entre 2011 e 2016: 5 anos x
3e=15%

D: Demanda por formagio profissional ao final de 2016: 135 profissionais + (13%+15%) = 38 novos
profissionais (na condiio de aprendizes)

E: Custo de formac3o das atividades de formacdo profissional: RS 10,00hora; tempo de jornada tedrica:
400h e tempo de jornada pratica: 932h

F: Duragdo do programa de formacio profissional: 12 meses
G: Subsidio anual por aprendiz referente 3 jornada pritica na empresa: 932h x RS 10,00 = R$ 2.320,00 por

ano
H: Subsidio mensal por aprendiz: RS 9.320,00 / 12 = R$ 776.67 por més

I: Despesa anual do empregador com saldrio do aprendiz, exceto encargos, sem o subsidio proposto: R3
12.402,00 ou RS 1.035,00 mensais

J: Despesa anual do empregador com salirio do aprendiz, exceto encargos. com o subsidio proposto: RS
3.082,00 ou RS 256,84 mensais

K: Andlise do orgamento municipal em 2015, somatério das despesas dos programas n™ 18 e 20: RS
460.000,00

L: Montante anual or¢ado para o programa de subsidio: RS 9.320,00 x 38 aprendizes = R$ 354.160,00

M: Diferenca entre o montante proposto do programa de subsidio e o custo dos programas atuais n™ 18 e
20: (RS 354.160,00 - RS 460.000,00)/RS 460.000,00 = - 23%

N: Acréscimo no valor do subsidio em 33% para alcance de jovens em situagio de vulnerabilidade social
RS 12.395,60 anuais ou RS 1.032,98 mensais (ampliagdo)

O: Acréscimo orgamentdrio para jovens em situagio de vulnerabilidade social: R$ 3.075,60 (acréscimo de
33% de RS 9.320,00) x 38 aprendizes = RS 116.872,80 (amphiagdio)

P: Montante anual orgado no caso de selecionar 100% dos 38 jovens em situagdo de vulnerabiidade social
para o programa de subsidio (ampliado): RS 471.032,60

Q: Diferenca entre 0 montante proposto do programa de subsidio (ampliado) e o custo dos programas
atuais nos 18 e 20: (RS 471.032,60 - RS 460.000,00)RS 460.000,00 = + 2.4%

Fontes: A ¢ B: RAIS; E: cuato estimado & Portaria MTE 0 7232012; F: tempo estimado; I: §2°, art. 428 da CLT, K orgamento no
Municipio de Cajati; €, D, G, H, J, L, M, ¥, O, P 2 Q: alaborados pelo autor,

3.2 Municipio de Ibitinga

Em um estudo de caso distinto, recorre-se a Ibitinga, cidade préxima a Araraquara, também localizada
no Estado de Sao Paulo. Com apoio da tabela 3, observa-se que o cenario é distinto do caso anterior, uma
vez que a industria ndo apresenta um valor adicionado maior que o setor de servicos, mas ela se configura
como estratégica para o municipio (e macrorregido) na medida em que este se estrutura como um arranjo
produtivo local no segmento de fabricagio de artefatos téxteis para uso doméstico*'.

A proposta, pela particularidade do arranjo produtivo local, neste artigo, consiste em prover a mao de
obra qualificada essencialmente para esse segmento. A diferenca, se comparada a Cajati, ¢ o fato de o arranjo
produtivo ser formado por uma pulverizacdo de pequenas empresas em que centenas de familias dependem
dessa dinamica produtiva.

1 TURRI, Taina. Anilise da Politica Publica de Arranjos Produtivos Locais no Brasil. In: OLIVEIRA, Catlos W. et al. (org.) Ar-
ranjos Produtivos Iocais e Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Ipea, 2017.

» VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica publica. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasflia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019
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: Tabela 3 - Dados sobre o Municipio de Ibitinga -

SP

Populag3o® 53 mil
% de populagdo urbana® 96%
% de populag3o maior de 18 anos com 58%
ensino fundamental completo*

% de populagdo maior de 18 anos com 38%
ensmo médio completo™®

% de maiores de idade ocupados* 73%
% de jovens entre 15 e 24 anos 56%
ocupados*

% de jovens entre 15 e 24 anos que %
ndo trabalham nem estudam* )
% da populagdo empregada no setor 6%
agricola®

% da populagio empregada na 359%
mdistria de transformagdo™®

% da populagdo empregada na 4%
construgdo civil e pesada*

% da populagdo empregada no 16%
comércio®

% da populagdo empregada em 26%
servicos®

% da industria no valor adicionado do 31%
municipio™*

% dos servigos no valor adicionado do 46%
municipio™*

Fontes: * PNUD, 2010; ** Fundagio SEADE, 2013

Segundo dados da RAIS de 2016, o municipio contava com 405 estabelecimentos, dos quais 47% com
até quatro funcionarios e 63% até nove empregados. O que torna critica a situagio ¢ o fato de 78% desses
estabelecimentos serem optantes do SIMPLES e, portanto, desobrigados a contrataciao de aprendizes, em-
bora nao impedidos.

Observa-se situacio emblematica pela qual a politica publica pouco atende as particularidades da micro
e pequena empresa. Nao havendo nenhuma facilidade legal para sua condi¢do, cabe ao empregador atengao
as mesmas obrigacOes trabalhistas e previdenciarias de uma empresa de grande porte caso deseje contar
com aprendizes. Dessa forma, como op¢ao politica, a proposta é que o poder publico municipal atue como
contrapeso (em atengdo ao disposto pelo artigo 179 da Constitui¢do Federal que prevé tratamento juridico
diferenciado*) para apoiar estas empresas em detrimento de outros segmentos que nio compdem o arranjo
produtivo local. Nio se trata de excentricidade, afinal, a Comissao Europeia® também sugere acdes especi-
ficas para a articulagdo da Aprendizagem as pequenas e microempresas.

2 Em que pese a tentativa de provimento de tratamento diferenciado as micro e pequenas empresas no ambito da fiscalizagio do

trabalho, nio ha vantagem trabalhista ou previdencidria alguma ao empregador. BRASIL. Ministério do Trabalho. Instrucao Nor-
mativa n. 118 de 16 de jan. 2015. Dispoe sobre a fiscalizacdo da aprendizagem nas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte.
Didrio Oficial da Uniao. Brasilia, 2017, n. 12, p. 68, 19 jan. 2015. Secao I, parte 1

¥ EUROPEAN COMMISSION. High-performance apprenticeships & work-based learning: 20 guiding principles. 2016. Disponivel
em: http://www.cedefop.curopa.cu/ht/toolkits / vet-toolkit-tackling-early-leaving/resources/ high- performance-apprenticeships-
work-based. Acesso em: 20 mar. 2018.

VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica piblica. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019
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Segundo dados da RAIS, o segmento de fabricagdo de artefatos téxteis confeccionados para uso domés-
tico contava com 2.062 trabalhadores de confec¢io de roupas em 2016. Outra consideragio que torna esse
exemplo diferenciado ¢ o fato desta quantidade ter diminuido 24% desde 2014, inicio da crise economica.
Esse dado problematiza a mensuraciao da mio de obra futura, afinal, se a empregabilidade de determinada
ocupacio diminui, poderia contradizer o conceito da necessidade de qualificacio de mao de obra bem como
com a construgao logica do calculo.

No entanto, a situac¢ao pode ser contornada por meio de dois conceitos: primeiro, a necessidade de qua-
lificar para o trabalho ¢ permanente dadas as altera¢oes tecnoldgicas pois, ainda que a quantidade de mao
de obra empregada tenha diminuido, ela ndo prescinde de iniciativas de atualizagdo ou mesmo reposicao
de mio de obra. Em segundo lugar, inexistente o crescimento do mercado de trabalho mesmo que decor-
rente da crise econdmica conjuntural, motivam-se a0 menos as providéncias referentes a taxa de reposi¢ao
do ultimo ano. Assim, a ocupagao de trabalhadores de confeccdao de roupas implicatia a necessidade de 62
trabalhadores qualificados (isto é, 3% de 2.062 referente ao dltimo ano).

Em relagao as despesas assumidas pela municipalidade (como subsidio), uma analise no demonstrativo
de programas e a¢oes governamentais do municipio referente ao exercicio de 2018 indica que a secretaria de
turismo, desenvolvimento, comércio e industria recebeu a dota¢ao de R$ 3,6 milhdes embora tenha empe-
nhado R$ 189 mil dirigidos, exclusivamente, para o programa n° 15 (“Eventos Turisticos”). Outra despesa
ressaltada foi a dotacio inicial de R$ 10,4 milhGes em subvencdes sociais*.

A partir de entdo, a proposta é semelhante ao exemplo anterior. Ainda que o municipio nido conte com
uma estrutura publica de ensino profissionalizante (como Cajati), nada o impede de se aproximar de entida-
des formadoras privadas para apurar o custo aluno/hora para a formagao profissional de trabalhadores de
confecc¢io de roupas.

O mecanismo basico sugerido ¢ o mesmo do exemplo anterior. No entanto, se, no caso de Cajati, foi
proposta acio suplementar para lidar com jovens em vulnerabilidade, para Ibitinga, o cenario ¢ distinto: é
sabido que o esforco para contratagio de um trabalhador para uma micro e pequena empresa ¢ significati-
vamente maior do que uma média ou grande empresa, assim, cabe avaliar agdes suplementares para apoiar
uma ac¢ao de contratagio de aprendizes pela micro e pequena empresa que, vale a pena reforgar, é desobri-
gada pela legislacdo federal.

Dessa forma, o municipio tem alternativas. Um caminho é manter o orcamento anual padrio tal como
configurado no exemplo anterior (nesse caso, de R§ 577.840,00, isto ¢, referente ao custo hipotético de R$
10,00 para formacao profissional x 932 horas de pratica profissional na empresa x 62 aprendizes) e aumentar
o esfor¢o do subsidio (para mais de R$ 9.320,00) e, assim, melhor apoiar as empresas, no entanto, reduzindo,
de modo inversamente proporcional, a quantidade limite de jovens para serem contemplados no esforco
municipal (diminui-se a eficacia).

Outra possibilidade ¢ a busca de apoio juntamente ao nivel de governo imediatamente superior (esta-
dual), via convénio firmado com a secretatia estadual de desenvolvimento econémico visando complemen-
tar o valor or¢ado para o municipio a fim de que o micro e pequeno empregador de Ibitinga efetivamente
nao tenha custos trabalhistas para a contratagdo dos 62 trabalhadores de confeccdo de roupas na condi¢ao
de aprendizes. A justificativa pode ser amparada por se tratar de um convénio para reforcar o arranjo pro-
dutivo local, matéria de interesse do 6rgao estadual, que vai ao encontro da previsao constitucional de tra-
tamento diferenciado as micro e pequenas empresas. Esse regime de colaboracio se trata, naturalmente, de
uma costura politica mais complexa®, no entanto, com possibilidade de resultados mais robustos e eficazes.

# IBITINGA (Municipio). Portal da transparéncia. Sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Ibitinga. 2018. Disponivel em:
http://177.125.200.195:8079/ transparencia/. Acesso em: 28 mar. 2018.

#  MINHOTO, Antonio C. B. Federalismo, estado federalista ¢ a revalotizagio do municipio: um novo caminho para o século

XXI? Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 51-64, 2013. Disponivel em: https://publicacoes.uniceub.br/RBPP/

VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem Profissional e o poder piblico municipal: proposta de maior eficacia a politica piblica. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.206-227, 2019
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Diferentemente do exemplo anterior, nesse caso a solucao financeira (como subsidio) centrou-se sobre
o or¢amento previsto dentro da secretaria de desenvolvimento econdémico do municipio (despesa anual
de R$ 577.840,00, ou seja 16% da despesa daquela secretaria municipal e 5,6% das despesas or¢adas como
subsidio), e complementada por meio de regime de cooperagao intergovernamental.

Para as propostas apresentadas tanto em Cajati quanto Ibitinga, tomou-se como inspiracio os mecanis-
mos de governanca existentes nas politicas publicas europeias em que ha articulacio entre os atores publicos
e privados (entidades formadoras e empresas) para o acerto de responsabilidades, mobilizagdo de esfor¢os

e expectativas. Considerando-se o estudo de Minhoto*

sobre o federalismo brasileiro, a proposta colocada
neste artigo, além de criar uma malha de operacSes que reforce a possibilidade de éxito nas a¢des, legitima o
compromisso social proposto localmente, sobretudo para algar a condigao de sistema e fortalecer dialogos

intergovernamentais que impliquem em maior apoio e foco no beneficiario final.

O quadro abaixo (tabela 4) é uma sintese das informacdes coletadas e da proposta dirigida ao Municipio
de Ibitinga.

Tabela 4 - Compéndio das informacdes sobre a proposta de politica municipal em Ibitinga

A: Segmento de fabricagio de artefatos téxteis confeccionados para uso domeéstico (classe CNAE 1351):
2062 trabalhadores de confecgio de roupas (subgrupo 763 da CBO) atuando em 2016

B: Crescimento da m3o de obra de trabalhadores de confecgdo de roupas entre 2014 e 2016: -24%

C: Taxa de reposi¢o da mio de obra de trabalhadores de confecgdo de roupas em 2016: 1 ano x 3% =
3% (considerar apenas ltimo ano ja que o crescimento foi negativo)

D: Demanda por formag3o profissional ao final de 2016: 2.062 profissionais + 3% = 62 novos profissionais
(na condi¢Zo de aprendizes)

E: Custo de formagdo das atividades de formagdo profissional: RS 10,00/hora; tempo de jornada tedrica:
400h e tempo de jornada pratica: 932h

F: Durag3o do programa de formag3o profissional: 12 meses

G: Subsidio anual por aprendiz referente 2 jornada pratica na empresa: 932h x RS 10,00 = RS 9.320,00 por
ano

H: Subsidio mensal por aprendiz: R$ 9.320,00 / 12 = RS 776,67 por més

I: Despesa anual do empregador com salirio do aprendiz, exceto encargos, sem o subsidio proposto: RS
12.402,00 ou RS 1.035,00 mensais

J: Despesa anual do empregador com salario do aprendiz, exceto encargos, com o subsidio proposto: R$
3.082,00 ou RS 256.84 mensais

K: Andlise do or¢amento municipal da secretaria de turismo, desenvolvimento, comércio e indistria em
2018: RS 3.600.000,00

L: Montante anual or¢ado para o programa de subsidio: R$ 9.320,00 x 62 aprendizes = R$ 577.840,00

M: Representatividade da despesa do programa dentro do orgamento da secretaria de turismo,
desenvolvimento, comércio e indistria: R$ 577.840,00 / RS 3.600.000,00 = 16%

Fontas: A & B: RAIS; E: evsto astimado & Portaria MTE n® 723/2012; F: tempo sstimado; I: §2°, art. 428 da CLT; K: orgamento no
Municipio de Ibitinga; C, D, G, H, J, L & M: slaborados palo astor.

article/view/2214 /pdf_1. Acesso em: 30 dez. 2018.
¥ MINHOTO, Antonio C. B. Federalismo, estado federalista e a revalotizagio do municipio: um novo caminho pata o século
XXI? Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 51-64, 2013. Disponivel em: https://publicacoes.uniceub.br/RBPP/
article/view/2214 /pdf_1. Acesso em: 30 dez. 2018.
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4 Consideracgoes finais

Este artigo vai ao encontro de um momento de reflexdo da Aprendizagem Profissional no Brasil quando,
na vigéncia do atual Plano Nacional de Aprendizagem Profissional, o érgio executivo federal anuncia como
linhas de acdo estratégicas, o financiamento e ampliagio/intetiotizacio da politica publica’’. Assim, a proposta
apresentada foi analisar a Aprendizagem Profissional em perspectiva de responsabilidades compartilhadas en-
tre os entes federativos em prol nio apenas da maior geracio de contratos de aprendizagem, os quais deveriam
ser considerados meios da politica publica, mas de maior eficacia visando o carater de empregabilidade dos
egressos dessa condi¢io trabalhista, um fim mais proficuo, afinal, o préptio Ministério do Trabalho®, por meio
de seu planejamento estratégico, anuncia a (excessivamente precavida) meta de que 8% dos egressos de progra-
mas de aprendizagem venham a ser efetivados pelas empresas ao final daquela relagio trabalhista.

Para tanto, foram exemplificadas as situa¢oes referentes aos municipios paulistas de Cajati e Ibitinga, de
cenarios socioeconomicos distintos e com propostas que se assemelharam até certo ponto, mas que diferem
em relagdio as op¢oes politicas a serem colocadas. Cabe ressaltar a ndo exclusio de algumas iniciativas apre-
sentadas na primeira parte deste artigo. Isto é, ndo ha restri¢ao para que entidades formadoras desenvolvam
cursos de formagao profissional que nao sejam direcionados ao provimento de mao de obra critica na regiao.

Tais iniciativas apenas nao contariam com os incentivos propostos aos poderes executivo e legislativo
municipal. Nada obsta que a prefeitura exija o cumprimento pleno das cotas de aprendizes para cessdo de
terrenos ou contratos com o governo municipal ou promova boas praticas por meio de “selos” e certifica-
dos. Por fim, nada impede que o argumento técnico de provimento de mao de obra critica junto as empresas
adira as a¢des internas de investimento social privado.

Complementarmente, ao ressaltar a experiéncia sao-carlense, julga-se salutar que o poder publico local
constitua uma agenda, mobilize entidades formadoras e a unidade descentralizada do Ministério do Traba-
lho para esclarecer e dinamizar sua iniciativa de empregabilidade juvenil junto as empresas ao valer-se da
legislacio da Aprendizagem Profissional, da autoridade da fiscalizacdo do trabalho e do planejamento de
oferta de entidades formadoras.

Considerando-se a diminui¢ao do efetivo de auditores-fiscais do trabalho, a proposta busca compartilhar

o poder na medida em que o primeiro deixa de assumir toda a responsabilidade para o cumprimento da

legislacdo e a apuracio de cotas e divide o protagonismo com o policymaker municipal, na condi¢do de agente
aglutinador:

Da mesma forma, a descentralizacdo ndo significa apenas transferir atribuicGes, de forma a garantir

eficiéncia, mas ¢ vista sobretudo como redistribuicio de poder, favorecendo a democratizacio das
relacdes entre Estado e sociedade, bem como do acesso aos servicos.”

Pouco abordada em sua dinamica atual, a avaliagdo da politica puablica é outra particularidade de relevo
quando tratada no regime de colaboracio, pois permite apurar o controle de gastos (eficiéncia), o provi-
mento de mao de obra de qualidade aos setores criticos (eficacia) e a manutencao dos jovens em trilhas de
empregabilidade mais robustas (efetividade). Assim, o impacto esperado é uma municipalidade com carac-
teristicas sustentaveis em termos de desenvolvimento socioeconomico isento de gargalos de mao de obra

e com niveis baixos de jovens desempregados ou dos lamentavelmente caracterizados como “nem-nem””’.

7 BRASIL. Ministério do Trabalho. Portatia n. 335 de 15 de mai. 2018. Aprova o Plano Nacional de Aprendizagem Profissional.
Didrio Oficial da Uniao. Brasilia, 2018, n. 93, p. 123, 16 mai. 2018. Secio I, parte 1.

¥ BRASIL. Ministétio do Trabalho. Portaria n. 1.219 de 29 de nov. 2017. Aprova o planejamento estratégico do Ministétio do
Trabalho para o periodo de 2017 a 2019 e da outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao. Brasilia, 2017, n. 229, p. 183, 30 nov. 2017.
Secdo 1, parte 1.

¥ FARAH, Marta E. S. Parcerias, novos arranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo. Revista de Administragio Priblica,
v.35,1. 1, p. 119-144, 2001. Disponivel em: http:/ /bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article /view/6364. Acesso em: 10 fev. 2018.
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Decorrente do segundo estudo de caso, outro ponto que cabe destacar € a iniciativa de maior responsa-
biliza¢ao do poder publico estadual por meio de estratégias de coordenagio intergovernamental, sobretudo
ao envolver arranjos produtivos locais. O que se verifica como possivel e salutar para envolver a autoridade
estadual, no entanto, é o conceito de sistema’! aplicado a esse nivel como indutor para estruturagio de miao
de obra qualificada localmente, como coordenador de a¢Ges cuja abrangéncia extravase a municipalidade
(como regides geograficas imediatas articuladas) evitando situacdes predatérias de competicdo entre muni-
cipios™, como financiador a0 menos em condi¢ao complementar.

Ha, portanto, ampla possibilidade de colaboracio intergovernamental para que a Aprendizagem Profis-
sional seja dinamizada:
Outro aspecto que se destaca em programas recentes promovidos por governos municipais consiste
no estabelecimento de vinculos de parceria com outros niveis de governo e com governos de outros
municipios. [...] Em iniciativas recentes, identificam-se, de um lado, iniciativas de governos municipais
que procuram aliados nas esferas mais abrangentes de governo e, de outro, programas locais articulados
a politicas estaduais ou federais.”

Concluindo, considera-se que ha oportunidades para discussio de a¢des desenvolvidas localmente, coor-
denagdo em ambito estadual, politicas de fomento e planejamento or¢amentario que venham ao encontro
do fortalecimento de um rumo fundamental: a Aprendizagem Profissional somente se emancipard da com-
pulsoriedade, de eventuais casos de precarizacdo, de baixos nimeros quantitativos e de baixa empregabili-
dade pés-contratos quando se pautar por uma agao planejada de formacgdo de mao de obra inserida como
vantagem evidente no mercado de trabalho a disposicio do empregador e for publicamente reconhecida
por essa caracteristica.
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Resumo

Neste trabalho é apontada a importancia e a necessidade de implantagao
de medidas para conciliagio do direito ao trabalho com as responsabilidades
que decorrem do direito de familia. Discute-se o conflito entre o trabalho e os
deveres decorrentes dos lacos familiares. A pesquisa se justifica em face dos
conflitos e problemas que decorrem do conflito entre as obrigagSes decorren-
tes do trabalho e os deveres familiares, especialmente em face do trabalho da
mulher. Ao final sio apontadas as medidas que devem ser adotadas para evitar
a tensdo que decorre dos interesses profissionais e da vida pessoal do traba-
lhador em torno da familia. Na pesquisa se utilizou do método dedutivo, com
revisao da literatura, optando-se pelo estudo na ciéncia dogmatica do Direito.

Palavras-Chave: Conciliacdo. Trabalho. Familia. Politica publica. Igualdade.

Abstract

In this paper it is pointed out the importance and necessity of implemen-
ting measures to conciliate the right to work with the responsibilities arising
from family law. Research is justified in the face of conflicts and problems
arising from the conflict between the obligations arising from work and fa-
mily duties, especially in the face of women’s work. At the end are pointed
out the measures that must be adopted to avoid the tension that arises from
the professional interests and the personal life of the worker around the fa-
mily. In the research it was used the deductive method, with literature review,
opting for the study in the dogmatic science of Law.

Keywords: Reconciling. Work. Family. Public Policy. Equality.

1 Introducao

Nos ultimos anos a questio relacionada a conciliagdo entre o trabalho
e a vida familiar tem sido objeto de largos estudos e demandas, cobrando,
inclusive, a implantagao de programas e politicas internacionais e nacionais
voltadas a satisfacao desse objetivo, inclusive em face da inequivoca realida-
de social que se apresenta em relagdo as responsabilidades dos integrantes
da familia para com outro membro dessa entidade.



As pressoes de um ambiente de trabalho cada vez mais competitivo e a cultura ainda masculina do tra-
balho, somadas a falta de medida de conciliacio, tem conduzido a conflitos consideraveis entre os interesses
da pessoa do trabalhador que, a0 mesmo tempo, ¢ integrante de uma familia com seus préprios interesses
e demandas.

No Brasil, salvo raros trabalhos, pouco se estuda e se debate sobre essa questao, apesar de ela ser de rele-
vante importancia dada as nossas condi¢des socioecondmicas que impelem a adogao de medidas tendentes
a conciliacdo entre o direito a convivéncia familiar e o trabalho. Essa verdadeira lacuna na doutrina patria,
pois, justifica a pesquisa.

Neste trabalho abordamos o tema a luz da doutrina juridica internacional e estrangeira, bem como a par-
tir de estudos interdisciplinar, de modo a demonstrar que o Brasil precisa avancar nessa area até como um
condicionante necessario a resolver questoes relacionadas aos deveres de assisténcia social no seio familiar.

Na pesquisa foi utilizado o método dedutivo, com revisao da literatura, com abordagem limitada a area
da ciéncia dogmatica do Direito, utilizando-se de conceitos transdisciplinares.

2 Importancia da conciliacao entre trabalho e familia

A conciliagao entre o trabalho e a vida familiar, isto é, entre a necessidade/prazer do trabalho e os direi-
tos/deveres que decorrem da vida no seio familiar, ¢ de suma importancia para a satisfacio e realizacio dos
desejos humanos'. Esta conciliacio decorre da necessidade ou prazer de trabalhar para obtencio da renda
para seu proprio sustento e de sua familia, como do desejo de se realizar, em seus direitos e deveres, a partir
da convivéncia com as pessoas que, geralmente, sao mais caras ao individuo.

Fatores economicos, sociais, ideoldgicos, politicos e tecnologicos, no entanto, sempre interferiram e,
ainda, interferem na relacdo familia-trabalho, ultrapassando a simples questdo de género (ainda que mais
fortemente influenciado por ela), potencializando e limitando ou o desempenho profissional ou a respon-
sabilidade familiar.

Estudos revelam que a familia e trabalho, ao lado da escola, sendo esta em periodo menor de nossa vida,
constituem os dois principais centros da vida do ser humano® Nascemos, vivemos e morremos em familia.
Uma parte significativa de nossa vida (média entre 30 a 45 anos), por sua vez, dedicamos ao trabalho. Esses
dois ambitos de nossa vida (familia e trabalho) constituem, assim, os dois mais importantes setores para o
desenvolvimento pessoal e social da pessoa’. Sao as duas redes sociais mais significativas para a relacio entre
as pessoas e delas com a comunidade em seu conjunto, pois na familia e no trabalho a maior parte do tempo
de nossa vida®.

A dedicac¢do maior a um desses ambitos de nossa vida em detrimento do outro acaba por criar um dese-
quilibrio que gera um sacrificio a um dos direitos de forma indevida.

' ALVAREZ RAMIREZ, Adaneys; GOMEZ BARRIOS, Ingrid Carolina. Conflicto trabajo-familia, en mujeres profesionales que
trabajan en la modalidad de empleo. Pensamiento Psicoligico, Cali (Colombia): Pontificia Universidad Javeriana, v. 9, n. 16, p. 91, 2011.
Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=80118612006>. Acesso em: 18 abr. 2017.

2 MARIN SANCHEZ, Manuel; INFANTE REJANO, Eduardo; RIVERO CUADRADO, Matcos. Presiones internas del ambito
laboral y/o familiar como antecedente del conflicto trabajo-familia. Revista de Psicologia Social (International Journal of Social Psychol-
0gy), Espanha: Fundacién Infancia y Aprendizaje, v. 17, n. 1, p. 104, 2002. Disponivel em: <https://www.academia.edu/1911302/
Estudio_psicometrico_de_la_version_espanola_de_la_escala_de_Conflicto_Familia-Trabajo_de_Kopelman_Greenhaus_y_Con-
noly_1983_Psychometrical_study_of_the_>. Acesso em: 18 abr. 2017.

5 ALVAREZ RAMIREZ, Adaneys; GOMEZ BARRIOS, Ingrid Carolina. Conflicto trabajo-familia, en mujeres profesionales que
trabajan en la modalidad de empleo. Pensamiento Psicoligico, Cali (Colombia): Pontificia Universidad Javeriana, v. 9, n. 16, p. 91, 2011.
Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=80118612006>. Acesso em: 18 abr. 2017.

* NAVARRO-ARDOY, L. Trabajo y familia: un conflicto en las patejas. Revista de Estudios de Juventud, Madtid: Instituto de la Juven-
tud, v. 67, p. 117, 2004. Disponivel em: <http://www.injuve.es/sites/default/ files/revista67_tema8.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2017.
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O direito ao trabalho — seja como fator de obtencio de renda, seja como meio de satisfacio e realizacdo
pessoal —, deve, assim, manter-se em equilibrio com os direitos e os deveres que decorrem do direito de
familia, isto ¢, do direito e dever de conviver e assistir os membros da familia, pois este também é ambito
de satisfacdo e realizagio pessoal.

A familia é espago na qual a pessoa deve assumir diferentes papéis e dos quais nao pode renunciar facil-
mente. Ja o trabalho constitui o espaco no qual, também, se permite o desenvolvimento pessoal (e profissio-
nal) e que se impoe como uma necessidade para subsisténcia e para propria realizagiao dos desejos em familia.

Para tanto, porém, ¢é preciso buscar um ponto de equilibtio entre a vida profissional/laboral e a vida no
seio da familia, em especial quanto a distribuicao do tempo de dedicacdo a cada um desses setores de nosso
cotidiano.

Essa harmonizacio, por sua vez, revela-se importante, pois estudos demonstram que as mulheres, em
especial quando decorrente a extensa carga de trabalho e pela dupla jornada®, sio as maiores prejudicadas
nesse conflito, tanto no ambito familiar como laboral. Esse conflito, por sua vez, afeta o a satde da mulher
dada a mudanca em seu 4nimo e cansaco fisico’. Obviamente, porém, esse conflito nio somente afeta as
mulheres. Afeta a todos, mas em especial a mulher trabalhadora. A essa situacio, portanto, impoe-se a ado-
¢do de medidas que evite ou diminua o conflito trabalho-familia.

Nesse sentido temos, no ambito internacional, a Convencao n. 156 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), datada de 1981, em vigor desde 11/08/1983, que trata sobre a igualdade de oportunidades
de tratamento para os trabalhadores com responsabilidades familiares. Essa Convencéo, no entanto, infeliz-
mente, ainda nio foi ratificada pelo Brasil.

De qualquer modo, ainda que nao vigente no Brasil, dela se extraem ligoes a ser seguidas. Assim é que
essa Convencao da OIT propde uma série de medidas relacionadas as licencas, assisténcia e seguridade
social, horatios de trabalho, modalidades de contratos, politicas de reinser¢io no mercado de trabalho, pro-
gramas de sensibiliza¢do e educagdo quanto a igualdade de género, tudo com objetivo de busca um maior
equilibrio entre a vida laboral e a vida familiar. Essas medidas, por suas vezes, tentam implantar uma politica
de conciliacio entre dois dos mais importantes direitos fundamentais postos nas Cartas Sociais modernas
(familia e trabalho).

A importancia dessa conciliagdo, outrossim, destaca-se ainda mais quando se tem em mente os respec-
tivos direitos (trabalho e familia), quando conciliados, geram beneficios nos dois ambitos de incidéncia das
suas normas. E, dentre estes, podemos mencionar a melhora do clima no ambiente de trabalho (diante do
menor stress familiar ou preocupagdao com os deveres familiares), aumento da satisfacdo pessoal, elevagao
da retencdo de pessoas qualificadas, maior produtividade, melhora na imagem da empresa, atracdo de tra-
balhadores que valotizam empresas comprometidas com a conciliagio do trabalho com a vida familiar etc.®.

Em suma, nio dar a devida importancia ao conflito entre a vida laboral e a vida familiar acaba por reper-
cutir, negativamente, na qualidade do emprego e na satde e produtividade dos trabalhadores, como também
em suas familias.

5 ALVAREZ RAMIREZ, Adaneys; GOMEZ BARRIOS, Ingrid Carolina. Conflicto trabajo-familia, en mujeres profesionales que
trabajan en la modalidad de empleo. Pensamiento Psicoligico, Cali (Colombia): Pontificia Universidad Javeriana, v. 9, n. 16, p. 91, 2011.
Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=80118612006>. Acesso em: 18 abr. 2017.
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trabajan en la modalidad de empleo. Pensamiento Psicoligico, Cali (Colombia): Pontificia Universidad Javeriana, v. 9, n. 16, p. 91, 2011.
Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=80118612006>. Acesso em: 18 abr. 2017.

7 ALVAREZ RAMIREZ, Adaneys; GOMEZ BARRIOS, Ingrid Carolina. Conflicto trabajo-familia, en mujeres profesionales que
trabajan en la modalidad de empleo. Pensamiento Psicoligico, Cali (Colombia): Pontificia Universidad Javeriana, v. 9, n. 16, p. 91, 2011.
Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=80118612006>. Acesso em: 18 abr. 2017.

8 OIT. Trabalho ¢ familia: ramo a novas formas de conciliagio com corresponsabilidade social. Brasilia: OIT, 2009. p. 99. Dis-
ponivel em: <http://www.oitbrasil.org.br/sites/default/files/topic/gender/pub/trabalho_e_familia_275.pdf>.
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A conciliagao do trabalho e da vida familiar deve, assim, ser considerada como uma parte importante da
politica de prote¢do social, em especial dos programas dirigidos a melhorar o bem-estar das familias e, em
particular, das mulheres trabalhadoras’. Além disso, ao se implantarem de forma adequadas as medidas para
conciliar a vida laboral e a vida familiar, elas também podem contribuir para a igualdade de género, tanto no
mercado de trabalho, como na vida pessoal-familiar.

3 Direito ao trabalho e direito a familia

Nio ¢é preciso se alongar para destacar que as modernas constitui¢oes sociais colocam o direito ao traba-
lho como um dos principais direitos fundamentais. Essa assertiva, por sua vez, ¢ facilmente comprovada a
luz da Constituicao brasileira quando se constata que nossa Republica, também, tem fundamento no valor
social do trabalho (inciso IV do art. 1° da CF) e assegura o direito social ao trabalho (art. 6°). Essa assertiva
se reforga, ainda, quando verificamos que a Ordem Econdémica brasileira esta fundada na valorizagao do
trabalho humano (art. 170 da CF) e que nossa Ordem Social “tem como base o primado do trabalho” (art.
193 da CF).

Tais dispositivos consagram, sem duvida, o trabalho como o instrumento transformador do Estado
Liberal para o Social, pois, ela nio apenas atua como um dos fundamentos da Republica brasileira, como
condiciona a sua Ordem Econdmica (que, também, se pauta na valorizagao do trabalho humano) e constitui
a base da Ordem Social.

O trabalho, assim, ndo apenas funciona como meio de realizacio pessoal (o trabalho dignifica a pessoa),
mas também como instrumento de obtenc¢do de renda para sustento pessoal e da familia e de atuacdo so-
cioecondmica para a implantagio do Estado Social'’. Um dos ramos do diteito que mais deve cumprir o
mandato constitucional de prote¢do da familia ¢, justamente, o direito do trabalho, ao lado da seguridade
social, ja que o labor é o grande gerador da renda necessaria a sustentacio da familia. Cumpre, pois, incluir
regras que permitam ao trabalhador compatibilizar seus interesses profissionais com a necessatia aten¢ao

que deva dedicar a familia'’.

A familia, por sua vez, é a “base da sociedade” brasileira, merecendo “especial prote¢io do Estado”
(art. 226 da CF). E uma das principais institui¢des de nossa sociedade'>. Nossa Constitui¢io, nesse sentido,
preocupada com as novas geragdes, assegura as criangas, adolescentes e aos jovens a “convivéncia familiar”
(art. 227). A familia, assim, é um dos principais pilares do estado social, ainda que o Estado nao deva impor
a convivéncia em familia, tampouco proteger uma concep¢ao de familia, mas, sim, ajudar que a pessoa faca
sua op¢ao de vida, assegurando, no entanto, condi¢cdes de convivéncia familiar se fizer essa escolha ao invés
de preferir viver isoladamente'.

? OLIT. Trabalho ¢ familia: rumo a novas formas de conciliagio com cortesponsabilidade social. Brasilia: OIT, 2009. p. 69-71 Dis-

ponivel em: <http://www.oitbrasil.org.br/sites/default/files/ topic/gender/pub/trabalho_e_familia_275.pdf>.
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es/index.php/FORO/article/download/FORO0909120061A /13473>. Acesso em: 24 abr. 2017.
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Ciencias Juridicas y Sociales, Nneva Epam, Universidad Complutense de Madrid, n. 9, p. 62, 2009. Disponivel em: <https://revistas.ucm.
es/index.php/FORO/article/download/FORO0909120061A/13473>. Acesso em: 24 abr. 2017.

" MARTINEZ HERRERO, Marfa José. La politica familiar como instrumento de igualdad: distintas concepciones europeas. In:
Lan Harremanak. Revista de Relaciones Laborales, Universidad del Pais Basco, v. 1, n. 18, p. 2, 2008a. Disponivel em: <http://www.chu.
cus/ojs/index.php/Lan_Harremanak/article/view/2800/2416>. Acesso em: 23 abr. 2017.
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E, quando se fala em direito de familia ou direito a familia, devemos entender este como um direito de
constituir familia, de conviver em familia e o direito/dever de assistir os familiares. A familia, nesse sentido,
cumpre seu papel de instrumento de satisfacdo pessoal e de meio para o livre desenvolvimento do ser hu-

mano'.

Obviamente, ainda, ndo podemos ter em mente, apenas, a familia tradicional, conjugal e nuclear (pais e
filhos). Neste trabalho, porém, referimo-nos as todas as formas de familia, inclusive a formada por casal sem
filhos, familias monoparentais (um ascendente com seu filho ou filhos), unides estaveis, familias recompos-
tas (com filhos de casamentos antetiores), casamentos/uniées homossexuais, familias extensas (composta
por pessoas de varias geragoes que mantém o convivio residencial) etc.

4 O conflito entre trabalho e familia

O conflito entre o trabalho ¢ a convivéncia familiar surge ou se agrava justamente a partir da implan-
tacdo dos valores agasalhados pelas modernas sociedades e em face dos direitos fundamentais protegidos
nas Constitui¢oes, em especial o da igualdade, em sua vertente material. Obviamente, o trabalho e familia
somente ndo interagem de forma negativa. Também, de forma positiva, hd essa vinculagdo, ainda que o
conflito negativo se ressalte. Deve ser destacado, porém, que essa relagdo € assimétrica, pois o trabalho, na
maioria dos casos, tem maior influéncia sobre a familia do que o contririo'.

Mais remotamente, esse conflito comecou com o deslocamento da residéncia e do local de trabalho,
pois, historicamente, a sociedade era agricola e, em regra, o homem e a mulher moravam e trabalham em
casa'’. Com a urbaniza¢io, inicia-se o afastamento do homem de sua residéncia. Essa situa¢io, por sua vez,
agrava-se a partir da emancipa¢io da mulher e do seu ingresso no mercado de trabalho. Se, historicamente,
a mulher era reservada o papel de cuidadora da familia'’, enquanto o homem se dedicava ao trabalho exter-
no (fora do seio familiar) para prover a familia com renda para sua subsisténcia, com a entrada daquela no
mercado de trabalho (externo), se fez, cada vez mais, a necessidade do antigo provedor se inserir no trabalho
interno da familia. Atualmente, a familia mais comum no mundo ocidental desenvolvido ¢ aquela na qual
homens e mulheres trabalham fora da residéncia e contribuem com suas rendas para a sobrevivéncia fami-
liar'®, até pelas necessidades materiais nao cobertas com apenas um saldrio®.

Inicialmente, a mulher, ainda, acumulava (como ainda hoje em geral) o duplo papel de trabalhadora

4 VAZQUEZ DE CASTRO, Luis Martinez. F/ principio de libre desarrollo de la personalidad en el ambito privado. Cizar Menor (Navarra):
Civitas, 2010. p. 211.
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view/2798/2414>. Acesso em: 23 abr. 2017.

¢ HEIN, Cathetine. Conciliar el trabajo y las responsabilidades familiares: 1deas practicas de la experiencia global. Madrid: MTAS/OIT,
20006. p. 27.

7 CARMEN SABATER, Matia. La interaccién trabajo-familia. La mujer y la dificultad de la conciliacién laboral. In: Lan Har-
remanak. Revista de Relaciones Laborales, Alava: Universidad del Pais Vasco, n. 30, p. 165, 2014-1. Disponivel em: <http://www.chu.
cus/ojs/index.php/Lan_Hartemanak/article/view/14185/12573>.
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externa e interna. Tanto laborava fora como continuava a exercer o maior papel de cuidadora da familia.
A mulher invade o mercado de trabalho, mas, por forca da cultura, ou por desejo pessoal, ndo abre mao
do convivio e da assisténcia familiar. Mas a mulher ndo quer somente ter o direito de trabalhar fora; quer a
conciliacdo com seus deveres familiares, a qual ndo quer abrir mao em favor do trabalho. Esse fenémeno,
por sua vez, decorre das mudangas sociais, politicas e ideoldgicas que conduzem a mulher a cada vez mais
buscar a igualdade nas suas relacoes com o homem™. E a sociedade passa a exigir, também, o trabalho do
homem no seio familiar, como cuidador. E esse anseio se faz imperativo, pois somente a partir dele ¢ que, de
fato, a mulher acaba por alcangar a igualdade material com o homem, compartilhando com este os deveres
de assisténcia familiar, de modo que ela possa melhor conciliar os interesses profissionais e familiares.

De qualquer modo, ainda hoje a dupla jornada exercida pela mulher é uma realidade patente, o que a
torna a maior vitima do nio estabelecimento de uma politica de conciliacio entre trabalho e familia®'.

O problema da dupla jornada de trabalho das trabalhadoras e a inseguranca relacionada ao cuidado com
filhos e filhas, que muitas vezes ndo contam com local adequado, ficando aos cuidados de uma vizinha
ou de irmas maiores, desencadeiam esgotamento da sadde fisica e mental das mulheres e fazem parte de
um fendémeno mundial, facilmente constatado com a globaliza¢io®.

O ambito doméstico, ainda, continua sendo, predominantemente, da mulher®. No Brasil, o nivel de pat-
ticipacdo feminina nos afazeres domésticos mantém-se na faixa dos 90% da populacio acima dos dez anos
de idade, enquanto os homens ficam na faixa entre 40 e 50%*. Dai se tem que a falta de harmoniza¢ao do
trabalho da mulher ¢é forte fator de conflito entre o trabalho e a familia®. E essa situacio se agrava a partir
da estrutura das familias brasileiras, composta em grande peso por familias monoparentais, cujas mulheres
que a compdem se inserem em maior numero no mercado de trabalho quando comparadas a situacdo do
homem ou mesmo em relagio as mulhetres que nio tém filhos™.

Contudo, é certo que o homem, nas novas geragdes surgidas e criadas em novo ambiente social, influen-
ciado pela ideologia da igualdade, acabou por ter consciéncia do papel da mulher no mercado de trabalho.
Com isso 0 homem mais moderno nao so6 passa a querer equilibrar essa balanga, como também passa a de-
sejar maior tempo de dedicacio a familia (ainda que, por enquanto, por uma pequena parcela da populacao
masculina), nem que seja para buscar uma melhor qualidade de vida e sensacao de bem-estar ao conviver
mais presencialmente com seus familiares.

O ingresso da mulher no mercado de trabalho, por sua vez, redundou em sua maior qualificagdo pro-
fissional, escasseando, cada vez mais, mesmo no Brasil, pessoas do sexo feminino dispostas a trabalhar em
tarefas domésticas. Reduz-se a oferta da mao-de-obra doméstica a exigir dos pais trabalhadores uma maior
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dedicacio as tarefas relacionadas a vida familiar.

Tudo isso contribui para uma mudanca nas relagoes sociais, aliado ao surgimento, cada vez maior, das no-
vas formas de familia e a par da impossibilidade e mesmo incapacidade de o Estado substituir os membros da
familia nas tarefas de assisténcia aos membros da familia, especialmente em relacao aqueles mais necessitados.

Outrossim, cada vez mais se tem consciéncia, mesmo entre os homens, que ¢ a partir da convivéncia com
os membros da familia que mais nos satisfazemos em nossos desejos de alcancar a felicidade e a realizagao
pessoal. Os homens, pois, cada vez mais, se apresentam, também, como pessoas afetivas, interessadas e ca-
pazes de assumir responsabilidades familiares e dispostas a participar das atividades domésticas. Até porque
a familia constitui fator relevante para o livre desenvolvimento da personalidade.

Mas, a0 lado do acesso da mulher ao mercado de trabalho, agravando o conflito familia-trabalho, cada
vez mais, em especial nos centros mais desenvolvidos, hd uma diminui¢ao da assisténcia familiar por parte
dos patentes mais proximos®. Tal fator acaba gerando dificuldades na assisténcia familiar, ja que o tempo de
trabalho impede o trabalhador poder acompanhar seus parentes em estado de necessidade (v.g., assisténcia
a crianca, atencdo aos enfermos) ou mesmo na realizacdo dos trabalhos domésticos. Essa situaciao é mais
grave, porém, nas familias pobres, ja que estas, em geral, ndo possuem condi¢des de contratar os servigos de
assisténcia familiar (cuidadores, empregados domésticos etc.). Ter responsabilidades familiares implica, por
sua vez, maior dificuldade para a pessoa se inserir de forma plena no mercado de trabalho®.

Como fator que contribui, ainda, para elevacio do conflito estd o fato de que, cada vez mais, surge a
necessidade de amparo aos idosos, considerando-se a maior perspectiva de vida®. A essa necessidade se
agrega, ainda, o tempo gasto pelos trabalhadores, a0 menos nas grandes cidades, em seus deslocamentos
para o trabalho e retorno a residéncia, o que contribui para diminui¢ao do perfodo que podem se dedicar as

tarefas domésticas e a assisténcia familiar®.

Essa tensao entre trabalho e familia ocorre, em geral, quando a pessoa percebe que, diante das exigéncias
que decorrem do trabalho e dos compromissos familiares, ndo consegue satisfazer ou cumprir seus papéis
de forma satisfatéria. O conflito trabalho-familia pode, entio, ser definido como um conflito de papéis
(interrole) em que as demandas oriundas dos dominios laborais e familiares, em determinada medida, sdo in-
compativeis entre si. “Ou seja, a participagdao no papel trabalho (familia) torna-se mais dificil em virtude da

participacio no papel familia (trabalho)”!

. E esse conflito decorre, em especial, do fator tempo (diminuicao
do periodo dedicado a um dos dominios), da tensao (stress) produzida pelo papel que se espera da pessoa,
gerando ansiedade, fadiga, depressio, apatia e irritabilidade, e do fator comportamental, dada a incompati-
bilidade de papéis que se espera no ambiente de trabalho (impessoalidade, logica, frieza, poder, autoridade)
e no seio familiar (afetividade, emogio, maior interagio, etc), especialmente entre os homens™. Em suma,

o conflito gera problemas fisicos e emocionais que afetam o bem-estar ¢ a saide dos membros da familia e
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dos proprios trabalhadores™.

Esse conflito, por sua vez, tem rafzes e reflete no comportamento humano, pois estudos demonstram
que, mais remotamente, ele (conflito) surge em decorréncia dos diferentes papéis sociais (roles) assumidos
pela pessoa (theory of role ou dos papéis sociais), gerando efeitos negativos em seu bem-estar™, atuando como
elemento estressante™.

O conflito humano, por sua vez, depende da interacao familia-trabalho. Assim que uma das posturas que
pode ser adotada é a do apoio a conciliacio (teoria do apoio recebido). Nessa situacio, a empresa apoia a
convivéncia familiar, adotando praticas e cultura de conciliagdao entre trabalho e familia, compartindo valo-
res e crengas que estimulam a integragdo de labor e da vida familiar. Nessa hipotese, o trabalhador tende a
ndo sofrer com os distintos papéis assumidos™.

Tem-se, porém, uma segunda posi¢ao (teoria do limite), na qual nao hd o estimulo a conciliacio, mas,
devido aos limites flexiveis e permeaveis, se permite manter o equilibrio entre trabalho e a vida familiar
quando ambas esferas sdo similares e a pessoa se integra aos grupos (trabalho e familia), internalizando seus
valores e cultura, tendo capacidade de controlar seus limites. Contudo, pessoas com pouca capacidade de
assimilacio, ou com desconhecimento dos valores em conflito, tendem a nio manter o equilibrio®.

Essa ultima situacdo ¢ a de maior ocorréncia. Isso porque ainda hoje prevalece 0 modelo masculino
de trabalho, no qual ha maior valorizagdo dos trabalhadores homens em detrimento das mulheres, ja que
aqueles, dada a cultura machista, possuem menores compromissos familiares. Ou seja, privilegia-se e se
valora o tempo dedicado ao trabalho, considerando-se menos valiosos os trabalhadores que dedicam mais
tempo para a familia. E isso ocorre mesmo nas empresas que adotam uma politica de conciliagao, ja que os
trabalhadores, dada cultura masculina dominante, ainda, assim, tém convic¢ao de que podem ser prejudica-
dos na ascensio profissional se se dedicam mais a familia®™. Isso ndo quer dizet, no entanto, que a ado¢io
de politicas de conciliagdo nao torne o ambiente laboral mais agradavel, contribuindo para a satisfagao dos
trabalhadores™.

O conflito, assim, ¢ prejudicial ao trabalhador também em sua vida profissional, em especial para as mu-
lheres. As trabalhadoras, em especial em face da dupla jornada, acabam por abrir mdo do emprego ou, pela
falta de tempo, pouco investem na formagio profissional. Isso sem falar na discriminagdo que decorre do
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fato de se dedicarem a algumas tarefas domésticas em prejuizo ao trabalho, com o comprometimento profis-
sional e a produtividade. J4 os homens, ou sofrem preconceitos quando assumem maiores responsabilidades
familiares, ou sdo prejudicados por nio serem destinatarios de politicas de conciliacio que acabam sendo
voltadas mais para as mulheres (ex. licenca maternidade bem superior a licenca paternidade).

A tensio trabalho e familia, porém, acaba resvalando nos interesses das empresas. Isso porque o conflito
acaba gerando maior rotatividade (##rnover) de empregados e a menor produtividade. Além disso, o confli-
to contribui para o maior absentefsmo e atrasos para o trabalho, em prejuizo e aumento de custos para as
empresas.

Tudo isso ja conduz a conclusio de que a sociedade acaba por ser prejudicada. Contudo, esse prejuizo
fica mais patente para a sociedade quando se constata que a falta de conciliacio cria obsticulo para a in-
sercao no mercado de trabalho e, por via de consequéncia, no aumento da renda nacional, em especial em
relacdo aos membros das familias de baixa renda, o que contribui para perpetuacao da pobreza. Essa tensao,
ainda, ¢ fator de desigualdade de oportunidade e tratamento entre homens e mulheres para ocupagio do
posto de trabalho. Essa tensao, ainda, contribui para diminui¢ao da prestagao dos cuidados as pessoas de-
pendentes e impactam a queda da fecundidade.

Todos esses fatores contribuem para a menor produtividade e competitividade dos paises, enfraquecen-
do suas trajetorias, especialmente por redundarem em maior aumento nos gastos publicos com os servi¢os
de assisténcia social (creches etc.), com a educacao compensatoria e com o aumento da delinquéncia.

Podemos, inclusive, dividir os efeitos negativos em quatro grupos: i) efeitos negativos na sadde psicofisica
do trabalhador, if) na satisfacdo profissional ou familiar, levando a perda de vontade de trabalhar ou a insa-
tisfacdo marital (conflito entre conjuges), iii) no rendimento laboral, com perda da produtividade e prejuizo
na ascensdo profissional, e no rendimento familiar em relaciio as tarefas domésticas, e iv) efeitos negativos
no grau de envolvimento (implicagio/comprometimento) com o trabalho ou com a familia, conduzindo ao
desejo da troca de emprego ou ao desfazimento da convivéncia familiar (distanciamento da familia)*.

Em contrapartida, a harmonizagdo desses direitos, muitas vezes em conflito, gera diversos beneficios
que vao desde a maior assisténcia aos familiares que necessitam de apoio, a diminuicio do estresse do tra-
balhador em conflito entre o trabalho e suas responsabilidades familiares. Além disso, do ponto de vista da
empresa, a harmoniza¢io contribui para maior produtividade, menos absenteismo, menor rotatividade de
mao-de-obra, maior motiva¢io e valotiza¢io social de sua imagem®'. Para a sociedade, por sua vez, essa har-
monizag¢ao contribui para redugiao da marginalidade e diminuigao dos custos com assisténcia social estatal.

Mas, sem davida, um grande fator que impulsiona a necessidade de conciliagio entre o trabalho e a fa-
milia, no estagio em que nos encontramos, ¢ o da concretiza¢ao da efetiva igualdade entre homem e mulher.
Mas, por 6bvio, essa conciliacio, também, busca compatibilizar as diversas faces da vida, ndo s6 em relacdo
ao emprego e a familia, mas também em relacdo ao tempo dedicado ao 6cio, ao lazer, etc.

E, nesse intento, a conciliagiao da vida familiar com o trabalho contribui, sem davida, para a construcao
de uma sociedade baseada na maior qualidade de vida das pessoas, ofertando as mesmas oportunidades a
homens e mulheres, especialmente no progresso profissional, além de contribuir para a melhor distribuicao
do tempo.
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5 Politicas de conciliacao

Na busca da conciliagio, diversas medidas podem ser adotadas. Elas vao desde a¢oes estatais com politi-
cas concretas de apoio a conciliagio, como os servigos publicos de creches e até as prestagdes de seguridade
social, as medidas adotadas pelos empregadores, a exemplo da flexibilizaciao do horario de trabalho.

Nesse sentido, sem querer detalhar procedimentos ou regras existentes ou por serem implantadas, o que
interessa ¢ destacar quais seriam essas medidas que podem contribuir para maior conciliagio entre a vida
familiar e laboral.

Elas podem ser divididas em trés ordens distintas no campo mais restrito do direito do trabalho. Seriam:
adocdo de licencas parentais, flexibilizacio/reducio do horario de trabalho e medidas para manuten¢io do
convivio familiar. Todas elas buscam, em maior ou menor medida, contribuir para compatibilizar as respon-
sabilidades familiares com o trabalho e as condi¢Ges de trabalho com as responsabilidades familiares.

Dentre as licencas parentais podem ser citadas as licencas maternidade e paternidade, as licencas para
acompanhamento de familiar doente, para acompanhamento da gestante em exames médicos, para casar,
em face do luto etc., sio medidas que buscam, em situagdes excepcionais, assegurar ao trabalhador um maior
convivio com seus familiares em situagoes especiais, seja assistindo o filho nos primeiros meses de sua vida,
seja confortando o parente ou gozando da tristeza na morte.

Tais licengas, no entanto, devem ser efetivadas por prazos razoaveis de modo que cumpram, de fato,
suas finalidades. Assegurar o gozo de apenas cinco dias de licenca paternidade, por exemplo, revela certo
desprezo com o dever do pai para com a familia, além de contribuir para aumentar a desigualdade material
de oportunidade de trabalho entre homens e mulheres.

A licenga paternidade reduzida em poucos dias, outrossim, prejudica a igualdade de género, ja que,
enquanto as mulheres se afastam por até quatro meses para cuidar do filho (as servidoras publicas se asse-
gura seis meses), em detrimento de seus interesses laborais (com prejuizo a progressio profissional, maior
qualificagdo etc.), os homens pouco sofrem nessa seara. E verdade que, nesse caso, em contrapartida, o
homem se mantém afastado do seio familiar, em seu prejuizo e da familia, em total desequilibrio em relagao
as obrigacoes laborais.

O ideal, nesse campo, € assegurar a licenca parental, dividindo-se o tempo de afastamento entre o homem
e a mulher. Parece-nos que o modelo ideal ¢ o de alguns pafses europeus, em especial os da Escandinavia,
que impoem periodos distintos de licencas obrigatdrias para o homem e a mulher, e perfodo no qual cabe ao
casal decidir quem ira usufrui-lo*>. Com isso, combate-se o preconceito contra a mulher e se assegura maior
igualdade em concorréncia com o homem.

No caminho de assegurar um tempo razoavel para o convivio familiar, se revela muito importante a
decisio do Pleno do STF* quando este decidiu que a mulher adotante deve gozar do mesmo petiodo de
licenga concedida a mae biol6gica. Na oportunidade foi fixada a tese juridica de que “Os prazos da licenca
adotante nio podem ser inferiores aos prazos da licenga gestante, o mesmo valendo para as respectivas
prorrogagdes”. Decidiu-se, ainda, que “em relacio a licenga adotante, nio é possivel fixar prazos diversos
em funcdo da idade da crianca adotada”.

Na referida decisdo, ainda que o STF nao tenha fundado sua decisdo no direito de conciliagdo entre tra-
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balho e familia, vé-se, claramente, que esse provimento judicial busca justamente alcancar essa finalidade. Ao
se assegurar ao adotante, o mesmo periodo de licenca que é concedida a mie biolégica, em suma, garante-se,
de forma eficaz, a conciliagao entre o trabalho e a vida familiar. E a decisao do STE, por vias transversas,
afirmou que a licenga reduzida ao adotante acaba por nao alcangar ao fim que ela almeja.

Vale observar, ainda, que, dada sua racio decidends, essa decisao do Supremo Tribunal Federal ha de ser
estendida a toda e qualquer pessoa, mesmo que do sexo masculino, que venha a adotar outra pessoa. Se ao
homem solteiro se assegura o direito de adotar, logo nao se pode querer negar-lhe o direito de gozar de licen-
¢a do trabalho para melhor convivéncia com o adotado. Em suma, como decidido, nesse caso, “as criancas
adotadas constituem grupo vulneravel e fragilizado”. Logo, “demandam esforco adicional da familia para sua
adaptacao, para a criacdo de lacos de afeto e para a superacao de traumas”. Daf porque nao lhes cabe “conferir
protecao inferior aquela dispensada aos filhos biologicos, que se encontram em condi¢io menos gravosa”™*.

Da mesma forma, nio se pode ter como razodvel, como assegurado na CLT*, o gozo de, apenas, dois
dias de licenca em caso de morte de parente proximo. Esse curto periodo sequer serve para a superagao do
luto pessoal, quanto mais para assistir os parentes enlutados. Basta pensar na morte de um filho e o luto
dele decorrente para se perceber que dois dias ndo contribuem para a satisfacao de qualquer dos objetivos
buscados, isto ¢, assegurar o luto e a assisténcia familiar.

A desproporcionalidade dessa norma, por sua vez, revela-se patente quando se tem que a pessoa enluta-
da ndo pode ser citada em demanda judicial no dia do falecimento do ente querido e nos sete dias seguintes
(art. 244, inciso II, do CPC/15)*. Nio ¢ razoavel exigir o retorno ao trabalho apds dois dias de luto e, ao
mesmo tempo, impedir uma simples citacio judicial durante sete dias a partir da morte!

No campo laboral, ainda, para maior conciliacdao entre os direitos em conflito (trabalho e familia), é ne-
cessario que sejam postas em a¢do medidas de flexibilizagdo ou reduc¢io do horirio de trabalho de modo a
permitir um maior equilibrio no tempo gasto no seio da familia e no local de trabalho, em especial quando
diante de situacdes que requer maior assisténcia familiar. E preciso deixar de lado a hipervalotizacio do
trabalho*’. Tudo deve ser na medida certa, em harmonia.

Os exemplos, nesse campo, podem ser diversos. Entre eles pode ser citada a redugio do horatio de tra-
balho (preferivel a perda do emprego, ainda que com redugio salarial) nas situacdes em que um membro da
familia necessite de maior assisténcia. E ¢ o que ocorre com as criangas na primeira infancia, com os idosos
em idade avanca ou sadde debilitada, com familiares deficientes ou portadores de doenga graves em longo
processo de tratamento.

No Brasil, por exemplo, nesse campo, ja se assegura a mulher que amamenta o filho o direito ao gozo de
dois descansos especiais de meia hora cada, até que ele complete seis meses de idade, podendo esse prazo
ser dilatado (art. 396 da CLT).

Outros exemplos seriam a adog¢ao de trabalho em tempo parcial durante alguns periodos do vinculo,
quando haja maior necessidade da presenca da pessoa no seio familiar, ou mesmo o incentivo ao trabalho
a domicilio (inclusive teletrabalho) ou o trabalho compartilhado. E até a simples comunica¢ao prévia da
necessidade de prorrogacio da jornada (horas extras) ja contribui para harmonizacao, pois, nesse caso, esse
procedimento facilita a organizagio dos cuidados para com os dependentes do trabalhador.

#  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 778.889. Relator: Ministro Roberto Barroso. Brasilia, 10
de mar. de 2016. Didrio da Justica Eletronico, 29 jul. 2016. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsprdocTP=TP&docID=11338347>. Acesso em: 26 abr. 2017.

¥ BRASIL. Decreto-lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943. Aprova a Consolidagio das Leis do Trabalho. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decteto-lei/Del5452.htm>. Acesso em: 3 abr. 2017.

¥ BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciv-
il_03/_ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 26 abr. 2017.

7 MOLERO MANGLANO. Catlos. La vida profesional y familiar en Espafia y su conciliacion. In: ICADE. Revista de las Facultades
de Derecho y Ciencias Econdmicas y Empresariales, Madrid: Universidad Pontificia Comillas, v. 51, p. 24-25, 2000.
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Em tais situacdes, tanto a flexibilizacdo, como eventual reducio dos horarios de trabalho, revelam-se
como medidas que podem contribuir com a maior conciliagdo da vida laboral e familiar. E nio se pode
perder de vista que o empregado, ao final da sua jornada, necessita de um tempo de recuperagio para que
se evite as consequéncias negativas do acumulo de servicos. E essa recuperacio ¢ prejudicada quando se
tem excesso de horas de trabalho, outras exigéncias fora do trabalho (ambito privado) e a manutencdo do
mecanismo de ativagio/vinculacio a esses dois espacos (trabalho e servicos da vida privada).

Quaisquer destas situagdes ocasionara uma interferéncia na conciliagio trabalho/nio-trabalho que pode
ser bem uma interferéncia de tempo (ocasionada pelas exigéncias horarias do trabalho que impede

fisicamente satisfazer as responsabilidades privadas) ou uma interferéncia de tensao (ocasionada pela
tensao adquitrida no trabalho que impede ou dificulta o funcionamento da pessoa na esfera privada)®.

O tempo de trabalho ou sua vinculagio/ativagio a ele (nao se desliga mentalmente do trabalho), pois,
exerce direta influéncia no conflito com os interesses familiares. Ressalte-se, nesse sentido, que na Europa,
de um modo geral, a carga de trabalho vem sendo reduzida, o que colabora para maior conciliagio®.

Por fim, para concilia¢io do trabalho com a familia, podem ser implementadas medidas que buscam a
manutencio da convivéncia familiar. E aqui se enquadra o direito de conjuge/companheiro ser transferido
para laborar na mesma cidade para qual o parceiro foi deslocado por forca do seu trabalho. Mas nio s6
do coénjuge ou companheiro, mas, sim, de todos os membros da familia, assegurando-se, por exemplo, aos
filhos estudantes acesso as escolas e universidade nos novos lugares de trabalho.

Outras medidas de apoio ou assisténcias aos filhos dos trabalhadores no local de trabalho (creches, escola
no meio rural etc.) podem ser implantadas. Nesse segmento podemos, ainda, incluir o direito preferencial
dos membros da mesma familia de gozar férias no mesmo perfodo. As do estudante, ainda, coincidindo com
as férias escolares. Busca-se, com isso, privilegiar o convivio familiar.

Mas, além das medidas voltadas muito mais para adaptar o direito do trabalho ao direito de familia, pra-
ticas e politicas governamentais podem ser adotadas. E elas podem ser de diversas ordens.

Nesse caminho, pode-se pensar em uma politica de tributacido da renda de modo que ela possa ter rele-
vancia nas decisGes dos pais acerca da divisao de tarefas no seio da familia, o que, alias, ja ocorre em diversos
paises europeus™. Também se pode implantar medidas de incentivos fiscais para as empresas que adotam
praticas de maior conciliagdo do trabalho e familia.

Em relacio as licencas parentais etc., espera-se que a seguridade social arque, a0 menos com uma parte,
do seu custeio, nao sacrificando o trabalhador, tampouco impondo, exclusivamente, ao empregador o 6nus
delas decorrentes.

Em relacdo as criancas e aos adolescentes em idade de maior necessidade de acompanhamento, o Estado
pode contribuir criando e ampliando os servigos de acolhimento. Igual medida deve ser adotada em relagao
as pessoas maiores, mas que demandam atencao dadas suas necessidades especiais (idosos, deficientes etc.).
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Universidad del Pais Basco, n. 18, p. 25, 2008-1. Disponivel em: <http://www.chu.cus/ojs/index.php/Lan_Harremanak/article/
view/2798/2414>. Acesso em: 23 abr. 2017p. 25. (traducio nossa).
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Em resumo, sao diversas medidas que podem ser adotadas, e nossa legislacao ja prevé algumas delas, para
maior conciliagdo do direito ao trabalho com o diteito a familia. E elas podem ser resumidas em medidas
e politicas de promocao a conciliagdo por partes dos proprios interessados (empregados e empregadores),
estabelecimento de uma legislacao trabalhista conciliadora, fornecimento de prestagoes de seguridade social
relacionadas as licencas e horarios de trabalho, programas de assisténcia, medidas para aumentar as respon-
sabilidades familiares e politica de reinser¢ao no mercado de trabalho, em especial das mulheres®.

Para Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) o trabalho decente passa por oferecer emprego pro-
dutivo em condi¢des de liberdade, em condi¢oes de seguranga, com respeito a dignidade e em condi¢des de
equidade. Nesse ultimo caso, “é necessario que os trabalhadores sejam tratados de forma justa e equitativa,

sem discriminacoes e permitindo conciliar o trabalho™?.

Em verdade, ja é hora de tratar dessa questdo ndo apenas com a inten¢ao de atenuar os prejuizos que
decorrem do conflito trabalho e familia. Em verdade, ¢ preciso passar para o estagio na qual ambas vivéncias
se aliem de modo a obter maiores ganhos combinados do que separados™.

6 Consideracoes finais

Assim, em sintese, podemos concluir que, para atingir o bem-estar material, o desenvolvimento espiri-
tual, em condi¢Ges de dignidade, liberdade, seguranca econdmica e igualdade de oportunidade, o homem
tem direito de conciliar o direito ao trabalho com o direito de constituir familia, conviver entre os familiares
e assistir seus entes queridos de modo satisfatorio.

Para alcancar a conciliagio entre trabalho e familia, de modo o quanto mais satisfatério possivel, devem
ser asseguradas medidas no campo do direito do trabalho que assegurem o gozo de licengas parentais, a
flexibilizacao/reducio do horério de trabalho e medidas para manutencio do convivio familiar, bem como
devem ser adotadas politicas ¢ a¢des publicas concretas de apoio a concilia¢io, a exemplo dos servicos pu-
blicos de creches e as prestacdes de seguridade social.
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Resumen

Son multiples los factores que pueden afectar a la capacidad laboral de
los trabajadores destacando, entre los mas importantes, la discapacidad, la
enfermedad y el cumplimiento de una determinada edad. Todas estas cir-
cunstancias estan generando cuestiones litigiosas en el ambito de la relacion
laboral, cuestiones que se suelen resolver aplicando la tutela antidiscrimi-
natoria al considerarse que las conductas empresariales lesivas constituyen
supuestos de discriminacion por razén de discapacidad, de enfermedad o
discriminacion por razén de edad. Es comun, por otro lado, que las interpre-
taciones judiciales y doctrinales se inclinen por la nulidad o improcedencia
del acto lesivo (en muchos supuestos, la extincion de la relacién laboral),
generando con ello importantes costes personales y econémicos para traba-
jadores y empresarios. Con objeto de evitar estas situaciones, es necesario
plantearse otros mecanismos alternativos, menos drasticos, valorar su ade-
cuacién y su grado de obligatoriedad y la funcién preventiva que pueden
desempefiar en el seno de las organizaciones productivas.

Palabras clave: diversidad funcional, discapacidad, enfermedad, discrimi-
nacion, gestion de la diversidad

Abstract

There are multiple factors that can affect the work capacity, highlighting,
among the most important, disability, disease and age. These circumstances
are generating litigations in labour relationships, which are solved by ap-
plying the prohibition of discrimination (discrimination based on disability,
disease or discrimination based on age.) Judicial and doctrinal interpreta-
tions are inclined towards the nullity or inadmissibility of the act (usually, the
extinction of the employment relationship), generating significant personal
and economic costs for workers and employers. To avoid these situations, it
is necessary to consider other alternative mechanisms, assess their adapta-
tion and obligatory nature and the preventive role they can play.

Keywords: functional diversity, disability, disease, discrimination, diversi-
ty management



1 El empleo y el aumento de las situaciones de diversidad funcional en el
ambito laboral

A nadie se le escapa que en los ultimos afios han aumentado las manifestaciones de diversidad funcio-
nal en el seno de las organizaciones productivas. Ciertamente, el desarrollo alcanzado por la generalidad
de los sistemas sociales, en Espafa y en los paises de su entorno juridico mas préximo, ha provocado que
la sociedad sea mucho mas receptiva a aceptar y gestionar los distintos problemas de diversidad funcional
que pueden afectar a las personas. En el ambito laboral esta circunstancia ha sido una constante desde que
se aprobara la regulacion estatutaria y, especialmente la normativa sobre seguridad social y prevencién de
riesgos laborales, si bien, la atencién sobre la diversidad funcional se ha centrado casi en exclusiva en el tra-
bajador que presentaba reducciones anatémicas o funcionales debidas a enfermedad o accidente, con mas
insistencia si estas contingencias tenfan origen profesional. No obstante, el tratamiento, como hemos puesto
de manifiesto en otros trabajos de investigacion, casi siempre se ha otorgado desde la perspectiva rehabili-
tadora mas que desde la preventiva e integradora, y considerando que la consecuencia légica de estas situa-
ciones es la expulsion del mercado de trabajo de la persona afectada’. En consecuencia, podemos considerar
que, durante muchos afios y salvo medidas puntuales, la gestion integral de la diversidad funcional ha sido
obviada en la generalidad de los ordenamientos juridicos, incluyendo aquella que deriva de circunstancias
como la discapacidad, pero, sobre todo, la que deriva de la enfermedad y, muy especialmente, de la edad.

Esta falta de atenciéon destaca mas si tenemos en cuenta las directrices en el ambito de las politicas de
empleo. Efectivamente, todas las politicas de los Estados de la Unién Europea (en adelante, UE), inciden,
siguiendo las directrices comunitarias, en la necesidad de prolongar la vida activa o, lo que es lo mismo,
postergar la edad de jubilacion, que ha pasado de 65 afios a ampliarse, de forma progresiva, hasta los 67
afios, avanzando incluso mas alla de este limite’. Obviamente no podemos afirmar ni fijar una determinada
edad a partir de la cual se entienda disminuida la capacidad laboral de los trabajadores, pero si existe la firme
conviccion, que ademas es generalizada, de que el transcurso del tiempo incide en dicha capacidad.

Existen normas que se aventuran a fijar, con caracter general, la edad de 65 o 60 afios dependiendo del
sexo, como el limite para que las facultades de trabajadores o trabajadoras se empiecen a ver mermadas por
la enfermedad, la discapacidad o por el simple transcurso del tiempo. En este sentido, la Recomendacién
num. 67 de la OIT, sobre la seguridad de los medios de vida (1944) sefala, en relacion a la prestacion de ve-
jez, que esta debera abonarse cuando se alcance una edad prescrita, que deberfa ser aquella en la que comun-
mente las personas son incapaces de efectuar un trabajo eficiente, en la que la incidencia de la enfermedad y
de la invalidez es elevada y en la que el desempleo, si lo hubiere, serfa probablemente permanente. El anexo
de esta recomendacion sefiala, como principios normativos y sugestiones para su aplicacion, que “La edad
minima para poder solicitar la prestacion de vejez deberia fijarse en sesenta y cinco anios para el hombre y sesenta para la mujer,
como mdximo, anngue posibilita que se pueda fijar una edad inferior para el retiro de las personas que durante muchos arios
hayan trabajado en labores penosas o insalubres”.

Se establece asf una clara conexion entre enfermedad, discapacidad y edad, convirtiéndose todas ellas,
pero sobre todo la edad, en un factor detonante de diversidad funcional. Obviamente los efectos de la edad
en la capacidad laboral se producirin con mas probabilidad a partir de los 65 afios, pero ya antes de esta
edad, se suele designar la franja de 45 afios a 65 afos, existen grupos de trabajadores que, por sus necesi-

I A estos efectos, conviene destacar la perspectiva adoptada en el estudio “Discapacidad, Discriminacién e Indemnidad: Algunas
> persp P P > g

claves para proteger al trabajador enfermo”, Revista Internacional Comparada de Relaciones Laborales y Derecho del Empleo, V. 4, nim. 1/
2016.

> Es interesante poner de manifiesto como la generalidad de los paises comunitarios han aceptado en las dltimas reformas que
dicha edad llegue hasta los 67 afios en distintas fechas (Alemania, Dinamarca, Francia, Italia, Paises Bajos y Suecia) e incluso hasta
los 68 afios (Irlanda). Son excepcionales los pafses que mantienen la edad de jubilacién en los 65 aflos (Austria, Bélgica, Finlandia,

Luxemburgo y Portugal).
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dades y rasgos especificos, corren el riesgo de suftir discriminacién laboral®. La consideracién de los datos
estadisticos es indicativa de la magnitud del problema.

De acuerdo con los datos suministrados por la UE, 80 millones de personas, esto es, una sexta parte
de la poblacion, presenta discapacidades que varfan de leves a severas. La discapacidad dificulta considera-
blemente la integracién en el mercado de trabajo vy, precisamente por ello, este colectivo sufre un indice de
pobreza un 70% superior a la media de la UE*. La relacién entre discapacidad y edad es evidente si tenemos
en cuenta que mas de un tercio de las personas mayores de setenta y cinco afios sufre algin tipo de dis-
capacidad y mas del 20 % tienen capacidades muy limitadas, siendo previsible que dichas cifras aumenten
por el envejecimiento de la poblacién®. Centrindonos en la edad, y de acuerdo con los datos suministrados
por la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdémico (OCDE), en los proximos cincuenta afios se
producird un incremento considerablemente del porcentaje de personas con edad avanzada y un descenso
notable de las personas que se encuentran en su plenitud laboral. L.a consecuencia inmediata serd un cambio
drastico en la mano de obra disponible de forma que sera necesario o bien incorporar jovenes o bien incoz-
porar trabajadores maduros al mercado de trabajo.

En consecuencia, en los afios venideros y en virtud de las politicas y circunstancias sefialadas, la gestion
de la diversidad funcional sera una de las grandes cuestiones a las que habran de hacer frente la generalidad
de los ordenamientos juridicos y, como consecuencia, las organizaciones productivas que operen en su
territorio. Analizaremos en este estudio las distintas situaciones que se pueden producir, las lineas de tutela
articuladas en los ordenamientos, especialmente en el ambito de la UE, y finalizaremos con un breve analisis
de los posibles mecanismos para prevenir y evitar los conflictos relacionados con la diversidad funcional.

2 La discapacidad, la enfermedad y la edad como factores que generan
diversidad funcional

El término diversidad funcional se acufié en 2005 por el Movimiento Internacional de Vida Indepen-
diente (MVI) con objeto de superar la vision negativa y peyorativa que emana de los conceptos de disca-
pacidad, minusvalia e invalidez, significativamente su concepcion como un estado anormal en el que se
encuentra el ser humano y que es necesario enmendar o reparar. En contraposicion, la acepcion diversidad
funcional parte de que todos los seres humanos son y actian de forma distinta y realizan sus funciones de
forma completamente diversa. Aunque el denominado “mwodelo de diversidad”’ indudablemente no obvia que
existen circunstancias que inciden o pueden incidir de forma drastica sobre la capacidad funcional, rechaza
que esta ultima pueda ser determinante de las situaciones juridicas en que pueden encontrarse la personas®.
Desde esta perspectiva se considera que las causas que originan la diversidad funcional no son cientificas
sino sociales, por lo que no puede entenderse que el problema sean las limitaciones individuales de las per-

> En el ordenamiento juridico espafiol utiliza de forma significativa dos edades. La de 45 afios que es indicativa de que una persona

requiere una especial proteccion en el ambito de las politicas de empleo por tener especiales dificultades para encontrarlo (arts. 2y
30 de la Ley de Empleo- Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre). La de 55 afios que designa a las personas que requieren
una especial tutela en el ambito de la proteccion social (prestacion de desempleo asistencial). Para profundizar sobre las caracterfsti-
cas de este colectivo, CES, Informe sobre la sitnacion socio-laboral de las personas de 45 a 64 anos (2014). Documento disponible en Internet:
http:/ /www.ces.es/documents/10180/1558369/1nf0214.pdf

Y Estrategia Eurgpea sobre Discapacidad 2010-2020. Documento disponible en Internet: http://eut-lex.curopa.cu/legal-content/ES/
TXT/?uri=celex:52010DC0636.

*  Estrategia Enropea sobre Discapacidad 2010-2020..., op. cit.; Resolucién del Patrlamento Europeo de 25 de octubre de 2011, so-
bre la movilidad y la inclusién de las personas con discapacidad y la Estrategia Europea sobre Discapacidad 2010-2020.Doc-
umento disponible en Internet: http://ecur-lex.curopa.cu/legal-content/ES /TXT/?uri=uriserv:O].CE.2013.131.01.0009.01.
SPA&toc=0]J:C:2013:131E:TOC.

¢ Sobre el tema, Palacios Rizzo, A., y Romafiach Cabrero, J., E/ modelo de la diversidad. La bioética y los derechos humanos como herramientas
para alcanzar la plena dignidad en la diversidad funcional, Diversitas Ediciones, 2007.
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sonas, sino las limitaciones de la sociedad para prestar servicios apropiados y para asegurar adecuadamente
que las necesidades de las personas con diversidad funcional sean tenidas en cuenta.

De acuerdo con ello, es necesario insistir en que el concepto de diversidad funcional, de contornos bas-
tante amplios, se puede referir unicamente al diverso grado de desenvolvimiento con que actian y cuentan
las personas por lo que no implica necesariamente deficiencia, enfermedad o minusvalfa; sin embargo, no es
esta la concepcion que opera en el ambito juridico, especialmente en el dambito laboral donde la proteccion
prioritaria proviene de la legislaciéon de seguridad social y de prevencion de riesgos laborales, materias en
que, lo hemos dicho ya, su pretension rehabilitadora determina, siguiendo los parametros de la ciencia médi-
ca, la clasificacion por patologias o diferencias funcionales (deficiencias). Por ello, a pesar de que respetamos
y asumimos por completo el concepto de diversidad funcional, en la medida en que son la discapacidad, la
enfermedad y la edad las situaciones que obtienen una respuesta y un tratamiento juridico, resulta necesario
analizarlas como aquellas que, en el marco de una relacién de servicios, alteran o pueden alterar la capacidad
laboral. Siguiendo esta l6gica y partiendo de la conexion entre discapacidad y enfermedad, nuestro analisis
se extenderd en torno a dos categorias: la discapacidad-enfermedad y la edad.

2.1 La discapacidad y la enfermedad. Su relacién con la diversidad funcional

La primera contingencia que puede incidir en la capacidad laboral es la discapacidad, circunstancia
que, asilo hemos de reconocer, esta ampliamente regulada y protegida en la generalidad de los ordenamientos
juridicos. La norma fundamental en el ambito de la discapacidad es la Convencion de la ONU sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad, de 13 de diciembre de 2006 (en adelante, CIDPD). Dicho
instrumento define la discapacidad como cualquier deficiencia fisica, mental, intelectual o sensorial a largo
plazo que, al interactuar con diversas barreras, pueda impedir a las personas su participacioén plena y efectiva
en la sociedad en igualdad de condiciones que las demas (art. 1 CIDPD). El concepto acogido es muy similar
al utilizado por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), concretamente la Clasificacion Internacional de
Deficiencias, Discapacidades y Minusvalias de 1980 (en adelante, CIDDM) y la Clasificacién Internacional
del Funcionamiento, Discapacidad y de la Salud de 2001 (en adelante, CIF).

La CIDDM diferencia claramente entre deficiencia, como «oda pérdida o anormalidad de una estructura
0 funcion psicoldgica, fisioldgica o anatdnmicar; discapacidad, «toda restriccion o ansencia (debida a una deficiencia) de la
capacidad de realizar una actividad en la forma o dentro del margen que se considera normal para un ser humano; y,
finalmente, minusvalfa, que hace referencia a una «sifuacion desventajosa para un individno determinado, consecuencia
de una deficiencia o una discapacidad, que limita o impide el desempeno de un rol que es normal en su caso (en funcion
de su edad, sexo y factores sociales y culturales)y”. Mucho mas actual, la CIF utiliza el término discapacidad de
forma genérica de manera que engloba todas las categorias anteriores, esto es, comprenderia el conjunto de
deficiencias, limitaciones en la actividad y restricciones en la participacion e incidirfa especificamente en los
aspectos negativos de la interaccion entre los individuos, las condiciones de salud y sus factores contextuales,
ambientales y personales, de forma que cualquier persona, en algin momento de su vida, podtia encontrarse
con unas determinadas condiciones de salud que en un ambiente y contexto desfavorables se transformen
en discapacidad; definicién que, en cierto sentido, parece apartarse de la CIDPD y aproximarse a lo que

hemos definido como diversidad funcional’.
En el ordenamiento juridico espafiol, la discapacidad se regula en el Real Decreto Legislativo 1/2013, de
29 de noviembre, que se aprueba el Texto Refundido de Ley General de Derechos de las Personas con Dis-

Fernandez Lépez, M. F, “Las causas de discriminacion o la movilidad de un concepto”, Temas Laborales, n. 98/2009, p. 31.
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capacidad y su Inclusion Social, de 29 de noviembre (LPDIS, BOE nim. 289, de 3 de diciembre) que acoge
y deroga la regulacion anterior, contenida en diversas disposiciones normativas®. La regulacion, en su att.
4, al referirse a los titulares del derecho, define a las personas con discapacidad como «aguellas que presentan
deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales, previsiblemente permanentes que, al interactuar con diversas barreras,
puedan impedir su participacion plena y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con los demds». Otorga también
esta consideracion a aquellas personas «a guienes se les haya reconocido un grado de discapacidad ignal o superior al 33
por cienton. Y al igual que sucedia con la regulacion anterior, la norma establece que «se considerara gue presentan
una discapacidad en grado ignal o superior al 33 por ciento los pensionistas de la Seguridad Social gue tengan reconocida nna
pension de incapacidad permanente en el grado de total, absoluta o gran invalidez, y a los pensionistas de clases pasivas que
tengan reconocida una pension de jubilacion o de retiro por incapacidad permanente para el servicio o inutilidadb.

La regulacion, apartandose del concepto de diversidad funcional, incide en que las deficiencias fisicas,
mentales, intelectuales o sensoriales que conlleva la situacion de discapacidad deben ser «previsiblemente per-
manentes», expresion que se utiliza también en el art. 2 ap. a, al definir la situacién de discapacidad como «s/-
tuacion que resulta de la interaccion entre las personas con deficiencias previsiblemente permanentes y cualguier tipo de barreras
que limiten o impidan su participacion plena y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las demds».

Por otro lado, y con clara alusién al dambito laboral, la norma establece una clara relacion entre discapa-
cidad e incapacidad laboral lo que provoca de nuevo que el concepto de discapacidad se impregne de las
connotaciones negativas que conlleva las deficiencias y sus distintos grados y, lo que también es importante,
que se vuelva a conectar la discapacidad con la enfermedad con todo lo que ello conlleva a efectos de tutela.
Efectivamente, la LPDIS introduce determinados supuestos en los que (tedricamente) se presume la situa-
cién de discapacidad, en principio, sin que sea necesatio valoratla a través del procedimiento establecido’.
Esos supuestos son los que derivan de una incapacidad laboral no inferior al 33%, grado que necesariamente
alcanzan, de conformidad con la presuncion realizada por la regulacion legal, los trabajadores a los que se
le ha declarado en situacion de incapacidad permanente total, absoluta o de gran invalidez. Por tanto, y al
igual que sus predecesoras, la Ley parece garantizar que las personas que tengan reconocido esos grados de
incapacidad laboral permanente no tengan que someterse al procedimiento de declaracion de discapacidad
establecido.

No obstante, dicha presuncion, aun teniendo una larga trayectoria juridica, no se ha interpretado en
esos términos. La Jurisprudencia ha considerado que la declaracion de incapacidad en los grados de total,
absoluta y gran invalidez no conlleva el reconocimiento automatico de la condicion de minusvalido, a no ser
que asf se declare mediante el procedimiento especifico, y ello porque la incapacidad y la discapacidad son

8

La primera norma fue la Ley 13/1982 de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusvalidos (LISMI), que definfa como tal a
«toda persona cuyas posibilidades de integracion educativa, laboral o social se hallen disminnidas como consecuencia de una deficiencia, previsiblemente per-
manente, de cardcter congénito 0 no, en sus capacidades fisicas, psiquicas o sensoriales» (art. 7 LISMI). La segunda disposicion, la Ley 51/2003, de
2 de diciembre, de Igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibilidad universal de las personas con discapacidad (ILPD),
que transpone la Directiva 2000/78/CE, define a las personas con discapacidad como «aquellas que presenten deficiencias fisicas, mentales,
intelectuales o sensoriales a largo plazo que, al interactuar con diversas barreras, puedan impedir su participacion plena y efectiva en la sociedad, en ignaldad
de condiciones con los demds» (art. 1.2 LPD).

? Bl Real Decteto 1971/1999, de 23 de diciembre (BOE num. 22 de 26 de enero del 2000) clasifica las discapacidades en 5 Clases
(deI'aV), dependiendo del grado de minusvalfa. La Clase I es la que incluye deficiencias permanentes que han sido diagnosticadas,
tratadas adecuadamente, demostradas mediante pardmetros objetivos, pero que no producen discapacidad; la Clase II comprende
deficiencias permanentes que, cumpliendo los parametros objetivos que se especifican en cada aparato o sistema, originan una dis-
capacidad leve, esto es, suponen un porcentaje de minusvalfa comprendido entre el 1% y el 24 %; la Clase 111 acogeria aquellas defi-
ciencias permanentes que, cumpliendo los parametros objetivos que se especifican en cada uno de los sistemas o aparatos, originan
una discapacidad moderada, lo que implica entre un 25% y un 49% de minusvalfa; la Clase IV supondria deficiencias permanentes
que, cumpliendo los pardmetros objetivos que se especifican en cada uno de los aparatos o sistemas, producen una discapacidad
grave, lo que conlleva un grado de minusvalfa comprendido entre el 50% y el 75%; y, por ultimo, la Clase V integrarfa deficiencias
permanentes severas que, cumpliendo los parametros objetivos que se especifican en cada aparato o sistema, originan una discapaci-
dad muy grave, lo que significa, como minimo, el 75 % de minusvalfa.

10 STS de 21 de marzo de 2007, R] 2007/3539; STS de 28 de enero de 2008, RJ 2008/2892; STS de 13 noviembre 2008, R]
2008\7664. Analizan esta cuestioén, Garcia Valverde, M*. D.: “A los perceptores de pensiones de incapacidad permanente no procede
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conceptos distintos que deben ser valorados a través de procedimientos diversos''. Efectivamente, la inca-
pacidad es un concepto netamente laboral que pretende valorar y calibrar la merma de potencialidad laboral
que experimenta el trabajador que ha padecido una reduccién anatémica o funcional grave y (previsiblemen-
te) definitiva que anula o dificulta su capacidad laboral. La discapacidad o minusvalia pretende valorar cual
es la incidencia de las deficiencias fisicas, psiquicas o sensoriales que padece el ciudadano para la completa
integracion en los ambitos educativos, sociales y laborales en los que se desarrolla'.

En definitiva, la normativa considerada, especialmente la concepcién mantenida por la CIE, pero tam-
bién la normativa espafiola al regular las presunciones mencionadas, establece una cierta relaciéon entre
discapacidad y enfermedad, significativamente en el caso de enfermedades crénicas”. Es posible extraer la
misma conclusion si consideramos el caracter permanente que se predica de la discapacidad y que carac-
teriza también a las enfermedades crénicas y a la edad. Sin embargo, a pesar de la importancia del caracter
permanente, hemos de advertir que esta concepcion debe actualizarse con objeto de amoldarse al concepto
de discapacidad que se ha generado en los dltimos afios por la jurisprudencia del TJCE, aspecto que tratare-
mos en el apartado referido a la tutela.

La definiciéon de discapacidad y su vinculaciéon con la incapacidad laboral nos remite, sin lugar a dudas,
a considerar el segundo factor susceptible de alterar la capacidad laboral de los trabajadores: el accidente
y/o la enfermedad, sean de origen comun o profesional. En el ambito laboral estas categorias vienen defi-
nidas en los arts. 156 a 158 de la Ley General de la Seguridad Social, aprobada por Real Decreto Legislativo
8/2015, de 30 de octubre (en adelante, LGSS), que diferencia entre enfermedades profesionales y enferme-
dades comunes, aunque también existe el concepto de enfermedades del trabajo, y entre accidente de trabajo
y accidente no laboral. No obstante, las contingencias protegidas por el sistema, independientemente de la
causa que las genere, en lo que a nosotros nos interesa, son las lesiones permanentes no incapacitantes (arts.
201-202 LGSS), la incapacidad temporal (arts. 169 y ss. LGSS) y la incapacidad permanente (arts. 193 y ss.
LGSS).

Podriamos pensar que los supuestos de enfermedad que generen incapacidad temporal no pueden cons-
tituir supuestos de discapacidad puesto que la situacién en que se encuentra el trabajador se presume, en
principio, temporal. Sin embargo, no debemos olvidar que el procedimiento de incapacidad temporal esta
pensado para valorar y determinar el grado de incapacidad laboral, procedimiento que exige unos niveles
de incapacidad mas altos que los que rigen la discapacidad. Asi podrian producirse situaciones en que el
trabajador no se considere incapacitado para el trabajo y si se encuentre afectado por una discapacidad leve.
En el caso de las lesiones permanentes no incapacitantes, la cuestiéon es mas evidente puesto que, incluso
presentando reducciones definitivas, el trabajador no resulta incapacitado para el trabajo, situacién para la
que se exige un grado minimo del 33%!'". Es importante destacar esta cuestién puesto que la norma que

atribuirles automaticamente la condicién de minusvélido. Interpretacién del articulo 1.2 de la Ley 51/2003”, Aranzadi Social, ndm.
14/2007 (BIB 2007, 1780); Valdés Alonso, A., “Minusvalia e incapacidad: sobre la automaticidad del reconocimiento de minusvalia
al incapacitado permanente total (Comentario STS de 21 de marzo de 2007)”, Relaciones Laborales, nam. 1/2008, pp. 543 y ss.

" Como exptresamente ha declarado la jurisprudencia, “/a definicion de los grados de incapacidad permanente a efectos de Seguridad Social
atiende exclusivamente a consideraciones de empleo_y trabajo; en cambio, la definicion de la minusvalia incluye |...] otras dimensiones de la vida social, como
son la educacion y la participacion en las actividades sociales, econdmicas y cultnrales. 1a coincidencia de los respectivos campos de cobertura de una y otra
legislacion puede ser amplia; y el legislador puede establecer una asimilacion o conjuncion de los mismos |...]. Pero, junto a estos espacios de coincidencia, hay
otros que corresponden privativamente bien a la Seguridad Social bien a la proteccion de los discapacitados, y cuyos beneficiarios han de ser determinados,
en principio, mediante los procedimientos establecidos en uno y otro sector del ordenamiento social” [STS de 28 de enero de 2008, RJ 2008/2892].
2 STS de 21 de marzo de 2007, RJ 2007/3539 (F] 3°). Destaca especialmente estas circunstancias, Arias Domiguez, A., “De nuevo
sobre la (no deseable) eficacia juridica de la automadtica concesion de la condicion de minusvalido a los perceptores de prestaciones
de incapacidad permanente por obra del articulo 1.2 de la Ley 51/2003”, Aranzadi Social, nam. 3/2008. BIB 2008\ 766.

5 WHO, Informe Mundial sobre la Discapacidad, Ginebra. Documento disponible en Internet: www.who.int/disabilities/world_re-
port/ 2011/report/en/index.html. Sobre la conexién entre discapacidad y enfermo crénico, Fernandez Martinez, S., “Enfermedad
crénica y despido del trabajador: una perspectiva comparada”, Revista Internacional y Comparada de Relaciones 1aborales y Derecho del
Empleo, vol. 3, 1. 1, 2015.

1+ TLas lesiones permanentes no incapacitantes se definen como: “Las lesiones, mutilaciones y deformidades de cardcter definitivo, causadas por
) ae
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desarrolla el procedimiento para declarar la discapacidad contiene niveles de discapacidad, calificado como
leves, que se encuentran por debajo de ese hipotético 33%.

La que no parece presentar problemas es la incapacidad permanente que se define por el 135 de la LGSS
precisamente por su caracter previsiblemente definitivo: “sizuacidn del trabajador que, después de haber estado so-
metido al tratamiento prescrito, presenta reducciones anatdmicas o funcionales graves, susceptibles de determinacion objetiva y
previsiblemente definitivas, que disminuyan o anulen su capacidad laboral”. Obviamente, y en cuanto dicha situacion
da derecho a una prestacion del sistema de seguridad social, el alcance de la incapacidad laboral es impoz-
tante, razon por la que la legislacion diferencia tres grados distintos dependiendo del nivel de reduccion que
presenta la capacidad y de la enfermedad que la ocasione. Asi, el art. 194.1 de la LGSS diferencia entre: a)
Incapacidad Permanente Parcial (IPP); b) Incapacidad Permanente Total (IPT); ¢) Incapacidad Permanente
Absoluta (IPA); y, d) Gran Invalidez (GI). Tanto el listado de enfermedades como su valoracion y los efectos
sobre la capacidad de trabajo quedan supeditados a un desarrollo reglamentario que aun no se ha producido.
No obstante, hasta que este no se produzca seguira vigente la regulacion anterior, de acuerdo con lo estable-
cido en la Disposicion Transitoria Vigésimo Sexta de la LGSS™.

Son, por tanto, dos las circunstancias fundamentales que pueden alterar la capacidad laboral, de un lado
la discapacidad, de otro la enfermedad, debiendo advertir que son fenémenos que no coinciden plenamente.
La discapacidad, en cuanto causa tradicional de discriminacién ha recibido siempre una especial atencion,
por lo que el ordenamiento juridico espafiol cuenta con un conjunto considerable de medidas destinadas a
proteger a este colectivo, destacando aquellas que pretenden fomentar el acceso al mercado de trabajo de
trabajadores discapacitados'. En el caso de la enfermedad, la proteccién se dispensa a través de medidas
reparadoras (acceso a servicios y prestaciones sanitarias y acceso a prestaciones econémicas de seguridad
social en cuanto la enfermedad ocasione incapacidad para el trabajo, temporal o permanente), medidas
preventivas, articuladas a través de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre de Prevencién de Riesgos Laborales
(LPRL), siendo significativa la obligacién de adaptar el puesto a los trabajadores especialmente sensibles,
entre los que entendemos se encuentran todos los colectivos que estamos considerando (art. 25 LPRL); por
ultimo, una serie de instituciones que garantizan la indemnidad de la relacion laboral y que se regulan en el
Estatuto de los Trabajadores (suspension del contrato de trabajo para los casos de incapacidad temporal,
nulidad del despido lesivo de derechos fundamentales, incluyendo la prohibicion de discriminacion, ete.)'.

No obstante, y a pesar lo dicho, es necesario advertir tres circunstancias distintas. En primer lugar, que el
concepto de discapacidad se refiere en el ordenamiento juridico espafiol inicamente a las limitaciones que
sean «previsiblemente permanentes», lo que excluye de su ambito de actuacién a los trabajadores que padezcan
enfermedades que, aun limitando su capacidad funcional, lo hagan unicamente de forma temporal. No

accidentes de trabajo o enfermedades profesionales que, sin legar a constituir una incapacidad permanente conforme a lo establecido en el capitulo anterior,
supongan una disminucion o alteracion de la integridad fisica del trabajador y aparezcan recogidas en el baremo anejo a las disposiciones de desarrollo de
esta ley”. Estas lesiones, mutilaciones y deformidades, continta el precepto, “Serdn indemnizadas, por una sola vez, con las cantidades alzadas
que en el mismo se determinen, por la entidad que estuviera obligada al pago de las prestaciones de incapacidad permanente, todo ello sin perjuicio del derecho
del trabajador a continnar al servicio de la empresa” (art. 201 LGSS).

5 La regulacién actualmente en vigor define los grados de la siguiente manera: a) “se entenderd por incapacidad permanente parcial para
la profesion habitual la que, sin alcanzar el grado de total, ocasione al trabajador una disminucion no inferior al 33 por ciento en su rendimiento normal
para dicha profesion, sin impedirle la realizacion de las tareas fundamentales de la misma™; b) “se entenderd por incapacidad permanente total para la
profesidn habitual la que inbabilite al trabajador para la realizacion de todas o de las fundamentales tareas de dicha profesion, siempre que pueda dedicarse
a otra distinta”; ¢) “se entenderd por incapacidad permanente absoluta para todo trabajo la que inhabilite por completo al trabajador para toda profesion
u oficio”; d) “se entenderd por gran invalidez, la sitnacion del trabajador afecto de incapacidad permanente y que, por consecuencia de pérdidas anatimicas o
Juncionales, necesite la asistencia de otra persona para los actos mids esenciales de la vida, tales como vestirse, desplazarse, comer o andlogos”.

1" Sobre la proteccion de la discapacidad, Ruiz Castillo, M., Ignaldad y no discriminacion. La proyeccion

sobre el tratamiento laboral de la discapacidad, Albacete, Bomarzo, 2010. Un analisis de la negociacién colectiva mas reciente en Gutiérrez
Colominas, D., “El complemento por discapacidad y la cuota de reserva de puestos de trabajo para personas con discapacidad en la
negociacién colectiva de los dltimos afios (2012-2014)”, Temas Laborales, nim. 135/2015.

7" Una valoracion del conjunto de instituciones laborales que protegen al trabajador enfermo en, Catrizosa Prieto, E., “Discapaci-
dad, Discriminacion e Indemnidad: Algunas claves para proteger...”, op. cit.
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ocurrira lo mismo con las enfermedades crénicas que impidan o dificulten la realizacién de la prestacion de
servicios, pues estas si que se deben considerar discapacidad de acuerdo con la Jurisprudencia que rige en el
ambito de la UE y que veremos en los apartados siguientes'®. De otro lado, que la discapacidad, al margen
de las conexiones con el mundo laboral y de las exigencias y porcentajes que se imponen desde este ambito
para obtener prestaciones econémicas, en cuanto limitacion permanente, no puede ser objeto de discrimi-
naciéon ni en el acceso ni en las condiciones de trabajo. Por ultimo, que aunque la discapacidad es una de
las causas de discriminacién mas protegidas y tuteladas, aun no se puede considerar que, en este ambito, se
haya desarrollado y aplicado la obligacién de adaptar el puesto de trabajo y otros mecanismos que permitan
adecuar el puesto y el trabajo a la diversidad funcional que presentan los trabajadores®.

2.2 La edad y su incidencia en la diversidad funcional

De todas las circunstancias que estamos considerando, quiza las mas compleja sea la edad, y ello porque
este factor en sf mismo y de forma auténoma, esto es, sin que necesariamente esté acompafiado de discapa-
cidad o de enfermedad, genera una serie de estereotipos que repercuten en las perspectivas laborales de las
personas. Asi, por ejemplo, es comun que el cumplimiento de una determinada edad se considere proclive al
padecimiento de enfermedades y a la concurrencia de circunstancias invalidantes, sin que ello se tenga nece-
sariamente que producir. Esta concepcion de la edad como factor que debilita y merma la capacidad laboral
es la que tradicionalmente ha llevado a considerar que los trabajadores de edad avanzada deben abandonar
el mercado de trabajo™.

Hasta tal punto el ordenamiento ha sido consciente de esta realidad que en Espafa el sistema de pro-
teccion social estructura determinadas prestaciones con la idea de atender a las personas que se encuentran
en esta situacion. Asi, no solo la edad de jubilacién ha permanecido en los 65 afios hasta hace relativamente
poco tiempo (art. 205.1 ap. a LGSS)?, sino que durante afios se ha considerado que a partir de una determi-
nada edad los trabajadores ven mermada su capacidad productiva, razén por la que pueden tener problemas
para encontrar un empleo, circunstancia esta que ha justificado practicas como el establecimiento de reglas
de jubilaciéon forzosa mediante convenios colectivos, el aumento en las cuantias de algunas prestaciones
como la incapacidad permanente total (196.2 LGSS)*, o la articulacién de prestaciones sociales para cubrir
las necesidades y carencias entre los 55 afios y la edad de jubilacion (asi ocurre, por ejemplo, con el desem-
pleo en el nivel no contributivo o asistencial, una de cuyas modalidades esta prevista para los mayores de
55 afios sin cargas familiares, contando el subsidio en este caso con la duracién necesaria para acceder a la
pensién contributiva de jubilacién, en cualquiera de sus modalidades, arts. 274.4 y 277.3 LGSS).

No obstante, en los ultimos afios esta concepcion ha empezado a cambiar debido a la labor realizada

8 Fernandez Martinez, S., “Enfermedad crénica y despido del trabajador...”, op. cit. pp. 7 y ss.

" Sobre esta temdtica, Rodriguez Sanz de Galdeano, B., “La obligacién de realizar ajustes razonables del puesto de trabajo a las
personas con discapacidad”, Temas Laborales, nam. 127/2014, pp. 86 y ss.; Gutiérrez Colominas, D., “La obligacién de realizar ajustes
razonables del puesto de trabajo a personas con discapacidad en EE.UU y Espafia: una vision comparada”, Revista Internacional y
Comparada de Relaciones Iaborales y Derecho del Empleo, V. 3, niim. 3/2015. Mas recientemente, Gutiérrez Colominas, D., La obligacin
de realizar ajustes razonables en el puesto de trabajo para personas con discapacidad. Una perspectiva desde el derecho comparado y el derecho espariol,
Bomarzo, 2019.

2 Aparicio Tovat, J., y Olmo, A., La edad como condicion problematica en el acceso al empleo: el designal tratamiento normativo para solventar la
discriminacion por razon de edad, Albacete, Bomarzo, 2007, sefialan que la edad, tanto si se trata de trabajadores maduros como si se
trata de trabajadores jovenes, dificulta la carrera profesional del trabajador.

2 En la actualidad solo es posible acceder a la jubilacién con 65 afios si el sujeto acredita treinta y ocho afios y seis meses de
cotizacion, sin computar la parte proporcional correspondiente a las pagas extraordinarias y siempre que tenga cubierto un periodo
minimo de cotizacién de quince afios, de los cuales al menos dos deberan estar comprendidos dentro de los quince afios inmediata-
mente anteriores al momento de causar el derecho. A efectos del computo de los afios cotizados no se tendrd en cuenta la parte
proporcional correspondiente a las pagas extraordinarias (art. 205.1 LGSS).

2 Sostiene el precepto que “Los declarados afectos de incapacidad permanente total percibirin la pension prevista en el pdrrafo anterior incremen-
tada en el porcentaje que reglamentariamente se determine, cuando por su edad, falta de preparacion general o especializada_y circunstancias sociales y

laborales del lngar de residencia, se presuma la dificultad de obtener empleo en actividad distinta de la habitual anterior”.
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por organismo internacionales, especialmente la OIT o la UE®. Efectivamente, la OIT cuenta con una larga
trayectoria en la atencion de los trabajadores de edad avanzada, debiendo destacar varios instrumentos. El
primero de ellos, la Recomendacion num. 162 (1980) sobre los trabajadores de edad, instrumento que re-
gula varias medidas para garantizar el establecimiento de condiciones de trabajo decente y productivo para
estos trabajadores, incidiendo especialmente en la igualdad de trato y de oportunidades en ambitos como
la formacién profesional, la seguridad en el trabajo y el desarrollo de la carrera profesional, asi como en la
necesidad de que el acceso a la jubilacion se efectué con caracter voluntario. El segundo instrumento, deno-
minado Conditions of work and employment: Issues for older workers (2008), contiene orientaciones sobre el empleo
y las condiciones de trabajo de este colectivo, destacando mecanismos como la flexibilidad en el tiempo de
trabajo.

Mas incisivas han sido las actuaciones realizadas por la UE. Los documentos mas importantes en el
ambito comunitatio son la Decisién del Consejo 2006/544/CE de 18 de julio, relativa a las Directrices para
las politicas de empleo de los Estados miembros®, el “Libro Blanco de 2012. Una agenda patra unas pen-
siones adecuadas, seguras y sostenibles”, completado por el “Informe de envejecimiento 20127 y el relativo
a la “Adecuacion de las pensiones en la UE 2010-20507%. Todos ellos sostienen o impulsan una setie de
actuaciones que se consideran bésicas para la adecuacion y sostenibilidad de las pensiones, incidiendo en
tres aspectos nucleares: a) aumentar la edad de jubilacion; b) prologar la vida activa de los trabajadores, c)
aumentar su participacion en el mercado de trabajo. Para conseguir estos objetivos, la UE lanza una serie de
recomendaciones: vincular la edad de jubilacion a los aumentos de la esperanza de vida, racionalizar el ac-
ceso a los planes de jubilacion anticipada y favorecer la prolongacion de la vida laboral, facilitando el acceso
al aprendizaje a lo largo de la vida, desarrollando oportunidades de empleo para los trabajadores de edad
avanzada y fomentando el envejecimiento activo.

Impregnado de estos planteamientos, el ordenamiento juridico espanol ha articulado a través de malti-
ples reformas, una serie de medidas con objeto de prolongar la vida activa de los trabajadores®. Imprescindi-
ble sefialar en estos momentos la prolongacion de la edad de jubilacién hasta los 67 afios, fecha minima que
ha sido implantada de forma progresiva por lo que se exigira definitivamente en el afio 2027 (art. 205.1 ap. a
LGSS), las reticencias a habilitar legalmente la jubilacién forzosa mediante convenio colectivo, la limitacién
dréstica para acudir a la jubilacién anticipada®, asi como la articulaciéon de nuevas férmulas que permiten

% Asi lo pone de manifiesto la OIT, destacando que en los tltimos afios son muchos los Estados que han legislado y realizado

campafas informativas para promover el mantenimiento en el mercado de trabajo de los trabajadores de edad avanzada [OIT, La
igualdad en el trabajo: un objetivo que sigue pendiente de cumplirse, Ginebra, 2011, pp. 55 y ss. Documento disponible en Internet:
http:/ /wwwilo.org/declaration/info/publications/ eliminationofdiscrimination/WCMS_166923 /lang--es/index.htm].

% Destaca la Directriz nim. 18, que incorpora el concepto de envejecimiento activo y, como consecuencia, la promocién de me-
didas para incentivar el trabajo y disuadir de la jubilacién anticipada.

»  Disponibles en Internet: http://cutlex.curopa.cu/LexUtiServ/LexUriServ.doruri=COM:2012:0055:FIN:ES:PDF
http://envejecimiento.csic.es/documentacion/biblioteca/registro.htm?iPos=6&id=58727&irPag=1&clave=F6Z24G2ecO4m&p
0s=0; http:/ /register.consilium.curopa.cu/doc/stv2I=ES&f=ST%2010488%202012%20INIT

% Las mas importantes: Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobte actualizacién, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad
Social y Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo sobre medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores
de mayor edad y promover el envejecimiento activo (BOE nim. 65, de 16 de marzo).

? Los casos de jubilacion anticipada han quedado drasticamente reducidos. De acuerdo con la regulacion legal, solo procede: a) en
los casos de actividades de naturaleza excepcionalmente penosa, toxica, peligrosa o insalubre y en los que existan elevados indices
de morbilidad o mortalidad, siempre que los trabajadores afectados acrediten el minimo de actividad que se establezca. En estos
casos, y a través de la via reglamentaria, se aplicard un coeficiente reductor a la edad de jubilacién sin que dicha edad pueda quedar
fijada por debajo de 52 afios (articulo 206.1 LGSS); b) en los casos de personas con discapacidad en un grado igual o supetior al
65 por ciento, o también en un grado de discapacidad igual o superior al 45 por ciento, siempre que, en este ltimo supuesto, se
trate de discapacidades reglamentariamente determinadas respecto de las que existan evidencias de que determinan de forma gen-
eralizada y apreciable una reduccion de la esperanza de vida. En todo caso, la reduccion se hara en los términos contenidos en el
correspondiente Real Decreto acordado a propuesta del titular del Ministerio de Empleo y Seguridad Social (206. 2 L.GSS); ¢) en los
casos de extinciones debidas a reestructuraciones empresariales basadas en causas econémicas, técnicas, organizativas o de produc-
cién, o jubilacién, muerte o incapacidad del empresario, siempre que el trabajador tenga 33 afios cotizados y cuente como maximo
con cuatro afios que la fecha fijada para la jubilacién ordinaria (jubilacién anticipada por causa no imputable al trabajador, art. 207
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prolongar la vida activa de los trabajadores después de la edad de jubilacién, permitiendo compatibilizar
la jubilacién con la realizacién de una prestacion de servicios, esto es, las denominadas jubilacion parcial y
jubilacion flexible?.

De todos estos supuestos, el mas interesante es el relativo a la jubilacion flexible (214 LGSS) que permite
compatibilizar la pensién con la realizaciéon de trabajo por cuenta propia o ajena, sea a tiempo completo o
a tiempo parcial. LLa LGSS establece una serie de requisitos, referidos al trabajador, pero también a la em-
presa en que se va a desarrollar la prestacion. Efectivamente, a esta modalidad se accede una vez cumplida
la edad ordinaria de jubilacion (art. 205.1 LGSS), la cuantia de la prestacion recibida sera equivalente al 50
por ciento del importe resultante en el reconocimiento inicial, excluido, en todo caso, el complemento por
minimos, cualquiera que sea la jornada laboral o la actividad que realice el pensionista. Con respecto a las
organizaciones empresariales en que se hace efectiva la prestacion de servicios, se exige: a) que no hayan
adoptado decisiones extintivas improcedentes en los seis meses anteriores a dicha compatibilidad en puestos
de trabajo del mismo grupo profesional que los afectados por la extincion; b) que la empresa mantenga,
durante la vigencia del contrato de trabajo del pensionista de jubilacién, el mismo nivel de empleo que antes
de su reincorporacion. A estos efectos, no se consideraran incumplidas las obligaciones de mantenimiento
del empleo cuando el contrato de trabajo se extinga por causas objetivas o por despido disciplinario cuando
uno u otro sea declarado o reconocido como procedente, ni las extinciones causadas por dimisién, muerte,
jubilacion o incapacidad permanente total, absoluta o gran invalidez de los trabajadores o por la expiracion
del tiempo convenido o realizacion de la obra o servicio objeto del contrato.

Frente a este marco normativo destaca la inexistencia de medidas que puedan no solo propiciar sino
tutelar la permanencia del trabajador de edad avanzada en el mercado de trabajo. A estos efectos, es nece-
sario concluir que las medidas implantadas se dirigen unicamente a favorecer la permanencia en el mercado
de trabajo habilitando instituciones y regulando determinadas ventajas (por ejemplo, el incremento en la
cuantia de la pension por cada afo adicional posterior a los 65; reducciones o bonificaciones progresivas
de las cotizaciones a la Seguridad Social respecto o eliminacién absoluta de la obligacién de cotizar una
vez cumplidos los 65 afios®. Ciertamente existen otras, de menos consistencia, que se dirigen a favorecer

LGSS); d) en los supuesto en que lo decida voluntariamente el trabajador, si bien, en este caso este habra de tener como maximo dos
aflos menos que los designados para la edad de jubilacién en ese momento y acreditar un periodo minimo de cotizacion efectiva de
treinta y cinco aflos, sin computar las pagas extraordinarias (208 LGSS).

% Elart. 213. 1 LGSS tegula la posibilidad de acceder a la jubilacion parcial, permitiendo que las personas puedan compatibilizar
el percibo de la pensién con un trabajo a tiempo patcial en las condiciones que se fijen reglamentariamente. Durante dicha situacion,
se minorara el percibo de la pensién en proporcion inversa a la reduccion aplicable a la jornada de trabajo del pensionista en relacion
a la de un trabajador a tiempo completo comparable. Las posibilidades de acceso a la jubilacién patcial son dos, dependiendo de
la edad del trabajador. Si el trabajador cuenta con edad inferior a la fijada para acceder a la jubilacion se exige, ademas de otros
requisitos, la obligacion de celebrar un contrato de relevo (art. 215.2 LGSS). Esta posibilidad ha quedado muy restringida a partir
de la reforma de 2012, requiriéndose numerosas exigencias: a) Tener cumplidos 65 afios o 63 cuando se acrediten treinta y seis aflos
y seis meses de cotizacion; b) Acreditar un periodo de antigiiedad en la empresa de, al menos, seis afios inmediatamente anteriores
a la fecha de la jubilacién parcial; ¢) Que la reduccion de la jornada de trabajo se halle comprendida entre un minimo de un 25 por
ciento y un maximo del 50 por ciento, o del 75 por ciento para los supuestos en que el trabajador relevista sea contratado a jornada
completa mediante un contrato de duracion indefinida; d) Acreditar un periodo de cotizacion de treinta y tres afios en la fecha del
hecho causante de la jubilacion parcial, sin que a estos efectos se tenga en cuenta la parte proporcional correspondiente por pagas
extraordinarias. En el supuesto de personas con discapacidad en grado igual o superior al 33 por ciento, el periodo de cotizacion
exigido sera de veinticinco afios; ) Que exista una correspondencia entre las bases de cotizacion del trabajador relevista y del jubi-
lado parcial, de modo que la correspondiente al trabajador relevista no podra ser inferior al 65 por ciento del promedio de las bases
de cotizacion correspondientes a los seis ultimos meses del periodo de base reguladora de la pension de jubilacion parcial; f) Los
contratos de relevo que se establezcan como consecuencia de una jubilacién parcial tendran, como minimo, una duracién igual al
tiempo que le falte al trabajador sustituido para alcanzar la edad de jubilacién a que se refiere el articulo 205.1 a). Mucho mas flex-
ible es la normativa para aquellos casos en que el trabajador cuenta con la edad exigida para acceder a la jubilacién, pues la norma
solo especifica que en estos casos se debe producir una reduccién de la jornada de trabajo comprendida entre un minimo del 25 por
ciento y un maximo del 50 por ciento (art. 215.1 LGSS).

#  Una sintesis de todas estas medidas en, Secretaria General de la Seguridad Social, Informe sobre el desatrollo del Pacto de
Toledo 2011-2015. Documento disponible en http://www1.seg-social.es/Activalnternet/groups/public/documents/rev_anexo/
rev_035131.pdf.
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la reincorporacion de estos trabajadores al mercado de trabajo (son un colectivo preferente en las acciones
de mejora de la empleabilidad que desarrollan los Servicio Publicos de Empleo, cuentan con prioridad en
los programas de formacion para el empleo, su contratacion es objeto de bonificaciones en caso de ser in-
definida, etc.), pero, en general, hemos de admitir que fundamentalmente el legislador se centra en articular
las prestaciones de seguridad social para solventar situaciones de necesidad derivadas de la falta de empleo
(acceso a prestaciones especificas - subsidio de desempleo o renta activa de insercion), y posibilitar la com-
patibilidad del trabajo con la pensién de jubilaciéon (jubilacion parcial y jubilacion flexible).

En todo caso, insistimos, durante mucho tiempo el ordenamiento se ha limitado a atender o a regular
posibilidades para atender la falta de rentas debida a la expulsion del trabajador de edad avanzada del met-
cado de trabajo. Ciertamente, la intervencién de los organismos internacionales ha propiciado actuaciones
dirigidas a ampliar la edad de jubilacién y a posibilitar la compatibilidad entre la pension de jubilacion y el
trabajo, pero no han conseguido potenciar la implantaciéon de mecanismos para posibilitar la permanencia
e integracion de estos trabajadores en un puesto de trabajo acorde a sus aptitudes. No se han desarrollado,
en consecuencia, medidas dirigidas a reforzar la proteccion y tutela de estos trabajadores en otros ambitos
laborales como en el de prevencion de riesgos laborales o en instituciones claves como, el despido por
ineptitud o por falta de adaptacion a las modificaciones operadas en el puesto, el despido colectivo, la mo-
vilidad funcional o geografica, la reduccion del tiempo de trabajo, etc., mecanismos todos ellos que venfan
mencionados en la Estrategia Global para el Empleo de los Trabajadores de Mas Edad 2012-2014 (BOE
num. 283, de 24 de noviembre ), por la que se establece el marco general de las politicas dirigidas a favorecer
el empleo de este colectivo.

3 Los mecanismos de proteccion: la prevalencia de la tutela
antidiscriminatoria en todos los supuestos

Las situaciones descritas han alcanzado un consistente grado de proteccién aplicando la tutela antidis-
criminatoria, como veremos enseguida. La opcién por esta via se debe fundamentalmente a la inexistencia
clara y rotunda de derechos sustantivos que pudieran estructurar una tutela distinta, pues efectivamente no
existen instrumentos juridicos que plasmen a nivel internacional y nacional el derecho a cumplir o no una
determinada edad o el derecho a padecer o no una determinada discapacidad. Ciertamente en el caso de la
enfermedad, aun existiendo la posibilidad de aplicar el derecho a la salud, permanece una cierta tendencia
doctrinal y jurisprudencial a valerse de la tutela antidiscriminatoria. En coherencia con ello y con la natu-
raleza de las situaciones que se pretenden proteger, la mayoria de los sistemas juridicos han articulado la
proteccién a través de la prohibicion de discriminacion. Asi ha ocurrido con la OIT y con la UE.

Ademas de la CIDPD, que es el instrumento principal para tutelar las situaciones de discapacidad, exis-
ten disposiciones de otras organizaciones que resultan aplicables. Es fundamental, por ejemplo, aludir a las
normas de la OIT, organizacién que cuenta con varias normas de interés™, entre las que destaca significa-
tivamente el Convenio n. 111 (1959) sobre discriminacién en materia de empleo y ocupaciéon que, pese a
no reconocer la discapacidad, la enfermedad o la edad como causas expresas de discriminacion, considera
que lo es «enalquier distincion, exclusion o preferencia que tenga por efecto anular o alterar la ignaldad de oportunidades o
de trato en el empleo n ocupacion» (art. 1.2.). Adicionalmente, existen, como ya hemos sefialado, disposiciones
especificas relacionadas con la edad y la discapacidad. En relacion con la discapacidad, el Convenio n. 159
(1983), sobre la readaptacion profesional y el empleo de personas invalidas, define a los invalidos como toda
persona cuyas posibilidades de obtener y conservar un empleo adecuado y de progresar en el mismo queden

0 Oxeilly A., E/ derecho al trabajo decente de las personas con discapacidades, Ginebra, OIT, 2007. Documento disponible en Internet:
www.ilo.org/global/publications/ilo-bookstore/order-online /books/WCMS_ 091966 /lang--es/index.htm.
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sustancialmente reducidas a causa de una deficiencia de caracter fisico o mental debidamente reconocida
(art. 1.2). En consecuencia, las politicas y los instrumentos de la OIT se muestran proclives a relacionar
enfermedad y discapacidad, maxime cuando la propia Organizacion se refiere expresamente a determinadas
enfermedades, como el VIH, o, en general, el estado de salud del trabajador o a sus habitos de vida (fuma-
dor, sedentarismo, mala alimentacion, etc.), como causas de discriminacién prohibidas implicitamente por el
Convenio 111 OIT. A diferencia de las instituciones comunitarias, la OIT promueve, respalda y celebra que
los paises que han ratificado el convenio hayan ampliado la lista de motivos de discriminacién prohibidos,
afladiendo la discapacidad, la edad, el estado de salud y en particular la seropositividad VIH real o presunta,
la afiliacién sindical y la situacion familiar™'.

En cuanto a la UE, es obvio (y por todos conocido) que su papel en materia de discriminacion se ha
ampliado considerablemente a raiz de las reformas introducidas por el Tratado de Amsterdam®. Concre-
tamente, la redaccion dada al actual art. 19 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (antiguo
art. 13 del TCE) provocara un giro considerable en la concepcién de la politica antidiscriminatoria®, lo que
se ha manifestado, desde que se produjo esta intervencion, en una importante labor normativa del Consejo
canalizada, fundamentalmente, a través de directivas comunitarias.

Basdndose en este nuevo enfoque, el Consejo aprobé la Directiva 2000/43/CE, de 29 de junio, relativa a
la aplicaciéon del principio de igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial o étni-
co (DO L 180 de 19/07/2000), y la Directiva 2000/78/CE, de 27 de noviembre, relativa al establecimiento
de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacién con independencia de la religion
o de las convicciones, de la discapacidad, de la edad y de la otientacion sexual (DO L 303 de 02/12/2000)*.
En el ambito mas especifico de la discriminacion por razén de género: Directiva 2006/54, de 5 de julio,
sobre la aplicacion del principio de igualdad de oportunidades e igualdad de trato entre hombres y mujeres
en asuntos de empleo y ocupacion (DO L 204/23 de 26 de Julio de 2006) y Directiva 2004/113/CE sobte
aplicacion del principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres en el acceso a bienes y servicios y su
suministro (DO L 373 de 21/12/2004).

En cuanto a los avances que supone la nueva normativa comunitaria, es ineludible destacar aqui que, con
caracter general, este conjunto de disposiciones prohibe la discriminacién (por razén de sexo, origen racial
o étnico, religiéon o convicciones, discapacidad, edad y orientacioén sexual) en las condiciones de acceso al
empleo, al trabajo por cuenta propia o en la ocupacion. Por otro lado, reconoce nuevos espacios en la capa-
cidad de actuacion de los Estados, puesto que les permite anular todas las disposiciones que contravengan
la prohibicién de discriminacion, tanto las procedentes de los poderes publicos como las que provienen de
los podetes privados y adoptar de forma justificada medidas de accién positiva™.

Podemos decir, en consecuencia, que ambas organizaciones, tanto la OIT como la UE, establecen prohi-
biciones de discriminacién por las razones mencionadas, sin embargo, mientras la primera lo hace de manera
implicita, la segunda parece exigir la mencién expresa del motivo prohibido, discapacidad y edad, lo que deja
en la incertidumbre al resto de criterios (enfermedad). Veamos a continuacion cudles han sido los problemas
mas importantes a la hora de articular la tutela de estas situaciones en el seno de la UE.

31

OIT, La hora de la ignaldad en el trabajo. Informe global con arreglo al seguimiento de la Declaracion de la OIT relativa a los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo, Ginebra, OIT, 2003, pp. 16 y ss.; OIT, La ignaldad en el trabajo. Afrontar los restos que se plantean. Informe global
con arreglo al seguimiento de la Declaracion de la OIT relativa a los Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo, Ginebra, OIT, 2007. p. 9.

2 Barbera M., I/ nuovo diritto antidiscriminatorio: innovazione e continuita, en I) nunovo diritto antidiscriminatorio. 11 gnadro commnitario e nazion-

ale, a cura di M. Barbera, Milano, Giuffre, 2007.
% Batbera M., Le discriminagion: basate sulla disabilita, en I/ nuovo diritto antidiscriminatorio., op. cit. pp. 79 y ss.

* Fernandez Lopez M. E, Calvo Gallego F. J., La Directiva 78/2000/ CE y la probibicién de discriminacion por ragones ideoldgicas. Una
ampliacion del marco material comunitario, en Temas Laborales, n. 59/2001; Chieco P., Le nuove direttive Conunitarie sul divieto de discriminasione,
en RIT. DI, n.1.2002, pp. 75y ss.

*  Batbera M., Le discriminagioni basate sulla disabilita. ..., op. cit. p. 81.
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3.1La discapacidad en la jurisprudencia comunitaria. Hacia la elaboracién de un concepto
integrador

El analisis exhaustivo de estas disposiciones pone de manifiesto que, aunque la discapacidad y la edad
aparecen expresamente como causas de discriminacion prohibidas, no ocurre lo mismo con la enfermedad.
Efectivamente, ninguno de los instrumentos citados acoge la enfermedad como factor de diferenciacion
y el concepto mas proximo o relacionado con ella serfa el de discapacidad. El problema radica en que la
Ditectiva 2000/78/CE, de 27 de noviembre, no oftrece un concepto de discapacidad™, por lo que ha sido
necesario determinar las caracteristicas esenciales que la definen y, en todo caso, decidir si la enfermedad,
aun no estando reconocida expresamente, se puede considerar implicita en ese concepto”. Esta labor ha
sido desarrollada por el Tribunal de Justicia de la UE (TJUE), entre otros pronunciamientos, en la STSJCE
de 11 de julio de 2006. TJCE 206/192 (Caso Chacén Navas).

Frente a la falta de definicion de lo que ha de entenderse por discapacidad, el Tribunal estima que si
no existe en el derecho comunitario una remisiéon expresa a lo que disponga la legislacién de los Estados
miembros, tanto la aplicacién uniforme del Derecho comunitario como el principio de igualdad requieren,
respecto de los conceptos que no se hayan definido en la norma positiva, que se determine su alcance y
sentido a través de una interpretacién auténoma y uniforme en toda la Comunidad, interpretaciéon que
necesariamente se debe buscar teniendo en cuenta el contexto de la disposicién y el objetivo que persigue.
Se entiende, por tanto, a diferencia de lo sostenido por la OIT, que no cabe una ampliacion de las causas
de discriminacién por los ordenamientos de los distintos Estados miembros, debiendo aplicarse un dnico
concepto de discapacidad en toda la Comunidad™.

Este caracter restrictivo contrasta con pronunciamientos posteriores que han precisado el alcance y
ambito de esta causa de discriminacion. Destaca en este sentido, la STJCE de 17 de Julio de 2008. TJCE
2008/176 (Caso S. Coleman contra Attridge Law) en la que el Tribunal, al examinar el despido de una traba-
jadora con un hijo discapacitado, realiza afirmaciones de una importancia trascendental®”. En primer lugar,
sostiene que la igualdad de trato que la Directiva pretende garantizar no se circunscribe a las personas que
padezcan una discapacidad sino que pretende combatir, en materia de empleo y trabajo, todas las formas de
discriminacion basadas en la discapacidad, por lo que el principio no se aplica a una categoria determinada
de personas sino en funcién de los motivos en que se basan las diferenciaciones. Esto significa que el prin-
cipio de igualdad de trato consagrado no puede interpretarse de manera restrictiva, puesto que no se limita
a prohibir la discriminacion (por motivo de discapacidad) que afecte a personas con discapacidad.

En segundo lugar, y como consecuencia de la anterior, que la propia Directiva contiene disposiciones
que se aplican a cualquier persona (discapacitada o no) que sea objeto de una diferencia de trato por razén
de discapacidad, y disposiciones que tnicamente se aplican a personas con discapacidad. Esto dltimo ocurre
con el art. 5 que, como ya hemos comentado, exige que el empresario realice ajustes razonables, lo que impli-
ca que estos adoptaran las medidas adecuadas en funcién de las necesidades de cada situacién concreta para
permitir a las personas con discapacidad acceder al empleo, tomar parte en el mismo o progresar profesio-
nalmente, salvo que dichas medidas supongan una carga excesiva para el empresario. La misma considera-
ci6n hace el Tribunal respecto del art. 7, apartado 2, que prevé la posibilidad de que los Estados mantengan
o adopten disposiciones relativas a la proteccion de la salud y la seguridad en el lugar de trabajo, o medidas

% Fribergh, E., Kjacrum, M., Handbook on Eurgpean non-discrimination Law, European Union Agency for Fundamental Rights,

Council os Europe, 2010, p. 100.

7 En este sentido, Cordero Gordillo, V., El concepto de discapacidad a efectos de la Ditectiva 2000/78/CE, Aranzadi Social, n. 3,
2006, BIB 2006\1624, pp. 3 y ss.

% Batbera, M., “Le discriminazioni basate sulla disabilita. .., op. cit., pag. 91.

Cordero Gordillo, V., “Discriminacién por asociacion con una persona con discapacidad”, Revista Derecho Social, n. 43, 2008, pp.
149-161; Gottardi, D., La normativa di protezione contro la discriminazione basata sulla disabilita si applica anche a chi assiste familiare disabile,
Corte di Giustizia Ce 17 luglio 2008, C-303/00, in Guida al lavoro, 11 Sole 24 ore, 2008, num. 35, pp. 62-63.
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para proteger o fomentar la insercion de las personas con discapacidad en el mundo laboral.

Al margen de estas previsiones, debemos convenir que esta interpretacién, que no siempre requiere que
la persona objeto de discriminacion por motivo de discapacidad sea una persona discapacitada, que prohibe
la discriminacion por la razén de la diferenciacion y no por las personas a las que afecta con objeto de no
privar a la norma de sus efectos y reducir la protecciéon que pretende garantizar y que con ello instaura el
concepto de discriminacion por asociacién®, contrasta precisamente con aquella otra que considera que las
causas de discriminacion no solo estin tasadas en el ordenamiento juridico europeo sino que dificulta que
los Estados miembros puedan establecer causas adicionales en ese preciso marco normativo.

Por lo que hace al concepto de discapacidad, el TJCE entiende que este requiere de la concatenacion de
dos circunstancias distintas. De un lado, que exista una limitacién derivada de dolencias fisicas, mentales
o psiquicas; de otro que dicha limitacion suponga un obstaculo para que la persona participe en la vida
profesional. Adicionalmente, el Tribunal advierte que no se debe admitir cualquier limitacion, puesto que la
importancia que el legislador comunitario atribuye a las medidas destinadas a adaptar el puesto de trabajo en
funcién de la discapacidad (art. 5 Directiva 2000/78/CE, de 27 de noviembre), requiete de supuestos en los
que la participacioén en la vida profesional se vea obstaculizada durante periodos amplios o duraderos. En
consecuencia, para que la limitaciéon pueda incluirse en el concepto de «discapacidad» se requiere, necesaria-
mente, la probabilidad de que sea de larga duracion.

Las consideraciones efectuadas, le llevan a diferenciar, aunque no todo lo clara y profundamente que
hubiese sido deseable, el concepto de enfermedad y discapacidad, de forma que el despido de un trabajador
por una simple enfermedad no constituye per se una discriminacion por razén de discapacidad. La prohibi-
cién de discriminacion por discapacidad impediria aquellos despidos que, habida cuenta de la obligacién de
realizar los ajustes razonables mencionados, no se justifiquen por el hecho de que la persona en cuestién no
sea competente 0 no esté capacitada o disponible para desempenar las tareas fundamentales del puesto de
que se trate. En consecuencia, el despido de una persona con discapacidad no incurrira en discriminacion si
se realiza por falta de competencia, de capacidad o de disponibilidad para desempefiar las tareas fundamen-
tales del puesto de trabajo, y siempre que ello no se supere ni siquiera con la adopcion de medidas adecuadas
para adaptar el puesto de trabajo a las necesidades del discapacitado.

La intervencion del Tribunal, aunque aclaratoria, no zanjé definitivamente la cuestion, pues si bien dejé
meridianamente claro que la enfermedad no constituia una causa de discriminacion prohibida por el derecho
comunitario, no profundizé en las matizaciones que se derivaban de la interpretacién efectuada. Efectiva-
mente, la primera regla es que la enfermedad no constituye, por si misma, esto es, con caracter aislado y
autébnomo, una causa de discriminacién en el derecho comunitario, afirmacién que parece refrendada por la
generalidad de los ordenamientos de los Estados miembros en los que no se acoge expresamente, de mo-
mento, esta causa de discriminacién. No obstante, y a pesar de esta regla, lo cierto es que las declaraciones
efectuadas por el TJCE dicen algo mas. El pronunciamiento contiene una segunda consideracién a modo de
excepcion: el padecimiento de una enfermedad puede ser causa de discriminacién si ocasiona discapacidad,
esto es, si produce limitaciones funcionales previsiblemente definitivas*’.

Aunque no en este primer pronunciamiento, las matizaciones se han ido realizando de forma progre-
siva en sentencias posteriores. El primer avance se produce con la STJUE de 11 de abril de 2013, TJCE
2013/122 (Caso Ring), supuesto en que el Tribunal admite expresamente que una enfermedad (curable o
incurable) que acarrea una limitacién de larga duracién, derivada de dolencias fisicas, mentales o psiquicas,
que impide la participacion plena y efectiva de la persona en la vida profesional en igualdad de condiciones

Y Gottardi, D., La normativa di protezione contro la discriminazione basata sulla disabilita...”, pp. 63; Fribergh, E., Kjaerum, M., Handbook

on European non-discrimination Law..., op. cit. pp. 27 y 28.
1 Esteban Legarreta, R., “Cuestién Prejudicial al Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea. Disctiminacién por enfermedad”.
BIB 2005\1146.
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con los demas trabajadores, puede considerarse discapacidad y quedar protegida por la prohibicion de dis-
criminacién de la Directiva 2000/78/CE*. El segundo avance se produce cuando el Tribunal estima que se
debe considerar discapacidad, y, por tanto, estar afectada por la prohibicién de discriminacién que analiza-
mos, aquellas enfermedades, dolencias o circunstancias que impiden la participacién plena y efectiva en la
vida profesional a causa de una movilidad reducida, o aquellas que derivan de patologias que no permitan
realizar el trabajo o que supongan ciertas dificultades en el ejercicio de la actividad profesional como, por
ejemplo, la obesidad [STJUE de 18 diciembre 2014, TJCE 2014/367 (Caso FAO)].

En ambos casos, el Tribunal puntualiza que no es un obstaculo para reconocer la aplicaciéon de la pro-
hibicién de discriminacion el hecho de que la enfermedad permita realizar el trabajo de forma limitada. Se
podria entender entonces que se han flexibilizado o matizado considerablemente las exigencias establecidas
en el Caso Chacon Navas, debiendo concurrir tnicamente enfermedades o patologias que supongan ciertas
dificultades en el ejercicio de la actividad profesional, dificultades que, en principio, deben continuar siendo
previsiblemente permanentes.

3.2 La edad en la jurisprudencia comunitaria ;Una nocion light de la discriminacién?

Como ya hemos comentado, también la edad es una causa de discriminaciéon prohibida por el derecho
comunitario al aparecer expresamente contemplada en el art. 1 de la Directiva 2000 /78/CE, junto con los
motivos religiosos, las convicciones, la discapacidad y la orientacion sexual. A pesar de que el reconocimien-
to se produce al mismo nivel que otras causas de discriminacion, la edad siempre se ha considerado una de
las mas débiles en cuanto las diferencias establecidas en su funcién se admiten y deben justificarse, al pare-
cet, con mucho menos rigor que las que afectan a otras causas de disctriminacion®.

El caracter mas moldeable de la edad como causa para establecer diferencias de trato parece derivar de
la regulacion comunitaria. Efectivamente, la propia Directiva establece que la prohibicion de discriminacion
por edad tiene algunas excepciones o salvedades. Después de definir la discriminacion directa, el art. 2.2 se
ocupa, con caracter general, de definir la discriminacion indirecta que se produce “cuando una disposicion, criterio
0 prictica aparentemente neutros pueda ocasionar una desventaja particular a personas con una religion o conviccion, con una
discapacidad, de una edad, o con una orientacion sexual determinadas, respecto de otras personas, salvo que dicha disposicion,
criterio o prictica pueda justificarse objetivamente con una finalidad legitima y salvo que los medios para la consecucion de esta
[Jinalidad sean adecnados y necesarios”. Se exige, para justificar la diferencia de trato, un juicio de razonabilidad (fi-
nalidad legitima y adecuada) al que se afiade el criterio de necesidad. Con un tenor parecido, cuando el art. 6
se refiere a las diferencias por razén de la edad, permite a los Estados miembros establecer diferencias de trato
por motivos de edad que no seran discriminatorias si estan justificadas objetiva y razonablemente, esto es, si
cuentan con una finalidad legitima (que pueden ser las politicas de empleo, del mercado de trabajo y de la for-
macion profesional) y los medios empleados son adecuados para lograr este objetivo, ademds de necesarios.

Por tanto, hemos de reconocer que los criterios exigidos para legitimar las diferenciaciones son relativa-
mente garantistas: juicio de razonabilidad (legitimacién y adecuacién) y criterio de necesidad (indispensabi-
lidad para obtener la finalidad). Ciertamente, la regulacion referida a la edad contiene mas matizaciones que
la regulacion genérica. Asi, ademas de legitimar expresamente determinadas finalidades legitimas (politicas

2 Velasco Portero, M.T., “Reconsideracién sobte la equiparacion entre enfermedad y discapacidad”, Temas Laborales, nim.

131/2015. pp. 231 y ss.
¥ Laimpresion es generalizada entre la doctrina cientifica que analiza este tipo de discriminacién: Rojo Torrecilla, E. El derecho a
la igualdad de trato y no discriminacién por razén de la edad. La proteccion de las personas de edad avanzada, Ponencia presentada
en el Curso de Verano “Envejecimiento de la poblacion trabajadora” de la Universidad Internacional Menédez Pelayo, Septiem-
bre 2016. Documento disponible en Internet: http://wwwslideshare.net/erojotorrecilla/el-derecho-a-la-igualdad-de-trato-y-no-
discriminacin-por-razn-de-edad-la-proteccin-de-las-personas-de-edad-avanzada;Gonzalez Ortega, S., “La discriminacion por razén
de edad”, Temas Laborales, n. 59, 2001, pp. 93 y ss; Poquet Catald, R., “Seleccion de trabajadores afectados por despido colectivo y
discriminacién por razén de edad”, Temas Laborales, n. 131/2015, pp. 244 y ss.
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de empleo, mercado de trabajo y formacion profesional) ejemplifica una serie de medidas que considera
de posible adopcion, en principio, dando por supuesto que dichas medidas, ademas de tener una finalidad
legitima, son objetivas y razonables*.

Ademas de esta regulacion especifica, existen dos excepciones que se aplican con caracter general a
cualquier causa de discriminacién regulada en la Directiva. La primera de ellas se contiene en el art. 4.1 que
establece que no tendran caracter discriminatorio las diferencias de trato cuando, debido a la naturaleza de
la actividad profesional concreta de que se trate o al contexto en que se lleve a cabo, la caracteristica exigida
(edad, religion, etc.) constituya un requisito profesional esencial y determinante, siempre y cuando el obje-
tivo sea legitimo y el requisito, proporcionado. La segunda, regulada en el art. 4.2 se refiere a las organiza-
ciones de tendencia, por lo que la entendemos aplicables prioritariamente a la religién y a las convicciones.

La existencia de esta variedad de excepciones y posibilidades, sobre todo si pensamos en todas las que
afectan a la edad, no significa necesariamente que la regulacién sea menos garantista, el problema estara en
cémo el TJUE aplica esta normativa y en si al hacerlo deja de aplicar alguno de los requisitos que establece
la regulacion legal. De esta forma, en la ocasiones en que el Tribunal ha debido justificar una diferencia de
trato por razon de la edad ha entendido, parece que distanciandose de la literalidad de la norma mencionada,
que la diferencia ha de ser objetiva y razonable, dejando algo aislado el criterio de la necesidad que, en cuanto
obliga a considerar las distintas opciones posibles del legislador, es el mas garantista de los subjuicios apli-
cables en la interpretacion de derechos fundamentales [STJUE de 5 de marzo de 2009 (asunto C-388-07)].

No obstante, el aspecto mas polémico en la aplicaciéon de esta causa de discriminacién parece estar en
la interpretacién que el Tribunal hace del “requisito profesional esencial y determinante” pues, de acuerdo
con los planteamientos doctrinales®, ello le ha permitido hacer una interpretacion excesivamente flexible
de la prohibicién de discriminacion cuando la aplica al establecimiento de una edad maxima para acceder al
empleo que, como continuamente aparece en este estudio, es la clave de la protecciéon de los trabajadores
de edad avanzada. Efectivamente, son numerosos los pronunciamientos sobre esta cuestién y en algunos de
ellos se percibe claramente como la edad se considera un factor que disminuye la productividad y la aptitud
para el trabajo; se termina asi conectando la edad con el rendimiento laboral y justificando las diferencias de
trato en unos criterios de productividad plagados de prejuicios®.

Esta interpretacién se mantiene en la actualidad, si bien podemos decir que quiza, en los ultimos afios,
la justificacién de las diferencias se efectiia de forma algo mas elaborada y dando un peso cada vez mas
importante al subjuicio de necesidad, que parece determinante a efectos de justificar la legitimidad de la
diferenciacién. Asf sucede en el asunto C 258-15 que aborda el analisis de una cuestién prejudicial planteada
por el Tribunal Superior de Justicia del Gobierno Vasco en torno al establecimiento de una edad maxima
de 35 afios para participar en las oposiciones de la Policia Autonémica Vasca'’. El Abogado General, en las
conclusiones presentadas el 21 de julio, considera que mantener una composicién de edad relativamente
equilibrada en las fuerzas del orden parece una medida equilibrada a efectos de preservar el caricter operati-

# De estas caracteristicas parecen gozar las siguientes medidas: a) el establecimiento de condiciones especiales de acceso al em-

pleo y a la formacién profesional; b) el establecimiento de condiciones especiales de empleo y de trabajo, incluidas las condiciones
de despido y recomendacién, para los jovenes, los trabajadores de mayor edad y los que tengan personas a su cargo, con vistas a
favorecer su insercién profesional o garantizar la proteccion de dichas personas; b) el establecimiento de condiciones minimas en
lo que se refiere a la edad, la experiencia profesional o la antigiiedad en el trabajo para acceder al empleo o a determinadas ventajas
vinculadas al mismo; c) el establecimiento de una edad maxima para la contratacion, que esté basada en los requisitos de formacion
del puesto en cuestién o en la necesidad de un periodo de actividad razonable previo a la jubilacion.

# Poquet Catala, R., “Seleccion de trabajadores afectados por despido colectivo...”, op. cit., p. 246.

% La STUE de 12 de enero de 2010, Asunto Wolf, C-229/08, considera legitimo y acorde al art. 4.1 de la Directiva, el establec-
imiento de una edad maxima de 30 afios para acceder al cuerpo de bomberos en aras de favorecer la operatividad y el buen funcion-
amiento del servicio. Argumentos similares encontramos en SSTUE de 6 de mayo de 2010, asunto Andersen, C-440/2010; de 12 de
enero de 2010, asunto Peterson, C-341/2010.

7 Disponible en: http://cut-lex.ecuropa.cu/legal-content/ ES /TXT/?toc=0]%3AC%3A2015%3A270%3 ATOC&uri=uriserv’o
3A0J.C_.2015.270.01.0016.01.SPA.
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vo del cuerpo, maxime si se considera que su composicion actual no permitirfa destinar un nimero elevado
de funcionarios a las tareas mas exigentes desde un punto de vista fisico. Desde esta perspectiva, el estable-
cimiento de un maximo de 35 afios para acceder al cuerpo constituye una medida estrictamente necesaria,
en las circunstancias actuales, para restablecer una estructura de edades que garantice la operatividad y el
funcionamiento adecuado de la institucién.

Podemos decir, en consecuencia, que la discriminacion por razén de edad se interpreta en el derecho
comunitario con un caracter bastante flexible, acercandola mas al ambito de la mera desigualdad que a la
prohibicién de discriminacion. La flexibilidad es evidente en los supuestos de establecimiento de edades
maximas para acceder a determinados puestos de trabajo, supuestos en que se exige una determinada edad
como requisito profesional esencial y determinante. Esta excepcion, recogida expresamente en la regulacion,
ha permitido mantener una concepcioén negativa de la edad que la asocia con el rendimiento y la producti-
vidad y que veta a los trabajadores maduros el acceso a determinados puestos de trabajo relacionados esen-
cialmente con el mantenimiento de la seguridad.

4 Las politicas de diversidad en el ambito empresarial. Instrumentos y
lineas de actuacién

El analisis efectuado pone de manifiesto que las medidas adoptadas en el ordenamiento juridico espaniol
son completamente insuficientes para hacer frente a la diversidad funcional propiciada por la discapacidad,
la enfermedad y la edad®. Ciertamente, debemos admitir que las normas legales tratan de hacer frente a las
necesidades mas urgentes, significativamente a la incorporaciéon al mercado de trabajo, incidiendo y poten-
ciado el acceso, y a la proteccion social, cubriendo las situaciones de necesidad cuando estos trabajadores
pierden el empleo. Es necesario reconocer también que, en este ambito, especialmente en los ultimos cinco
aflos, se han estructurado diversas medidas que permiten prolongar la vida activa de los trabajadores y
compatibilizar las prestaciones de seguridad social con la realizacién de trabajos por cuenta propia y ajena,
aliviando en parte la situacion de los trabajadores de mas edad. No obstante, a pesar de estos cambios legis-
lativos, la concepcién de que una persona discapacitada, enferma o de edad madura no resulta productiva
sigue muy presente en la sociedad y, con caracter general, en las politicas de gestién de recursos humanos
de las organizaciones empresariales.

Por ello, ademas de revisar y adecuar la legislacion laboral para satisfacer las necesidades de estos colecti-
vos, urge analizar y determinar como se deben articular y regular las condiciones de trabajo en las empresas y
a través de qué mecanismos e instrumentos se puede afrontar de forma efectiva los desatios y oportunidades
que presenta la diversidad funcional. Desde dicho ambito y con los instrumentos disponibles se debe prestar
especial atencion a los trabajadores que estan afectados por una discapacidad o por una mera enfermedad y
a aquellos que cuentan con una edad avanzada, evitando con ello conductas y situaciones discriminatorias.
Todas estas circunstancias, lo hemos visto en apartados anteriores, estan protagonizando numerosas con-
troversias judiciales en la generalidad de los ordenamientos juridicos y, aunque algunas de ellas aun no han
encontrado una soluciéon pacifica, se estan resolviendo a través de la prohibicién de discriminacion. Esto sig-
nifica que la generalidad de los supuestos se plantean como conflictos entre los derechos fundamentales del
trabajador y los distintos poderes empresariales, conflictos dificiles de resolver y que terminan ocasionando la
nulidad del acto lesivo, ademas de un alto coste personal y econémico a ambas partes de la relacion laboral.

En estas circunstancias surge indudablemente, al margen de las soluciones judiciales y una vez identifica-
dos los conflictos juridicos que se pueden generar y las posibilidades de solucién, la necesidad de identificar

#  Deficiencias muy similares se detectan en la generalidad de los ordenamientos juridicos. OIT, La igualdad en el trabajo: un objetivo

..., Op. cit. pp. 55 y ss.
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medidas y mecanismos preventivos capaces de gestionar adecuadamente las manifestaciones de la diversidad
funcional. Analizaremos a continuacién algunos de estos instrumentos, teniendo en cuenta tres circunstan-
cias distintas: a) que nos centramos unica y exclusivamente en medidas que promuevan la permanencia de
estos trabajadores en el mercado de trabajo, dejando de lado el acceso o la reincorporacion a dicho merca-
do; b) que para conseguir este objetivo es necesario impulsar una concepcion de la diversidad inclusiva e
integradora; ¢) que dicha concepcion requiere entender la capacidad laboral en constate evolucion y trans-
formacion, de forma que se acepte con naturalidad que si un trabajador puede perder o disminuir algunas
destrezas, también puede aumentar y desarrollar otras con el paso de los afios. Efectuaremos este analisis
diferenciando entre medidas de prevencion y medidas de flexibilidad.

4.1 Las politicas preventivas como base de la gestion de la diversidad funcional

Sin lugar a dudas, una de las materias mas importantes y que debe analizarse y desarrollarse conforme a
los parametros de la diversidad funcional es la politica de prevencion de riesgos en la empresa. El proceso
que regula la LPRL, de conformidad con el principio de seguridad integrada®, obliga al empresario a realizar
una evaluacién de los puestos de trabajo pormenorizada en la que, entre otras circunstancias, se han de tener
en cuenta las distintas capacidades y destrezas que requiere su realizacion, asi como comprobar que efectiva-
mente el trabajador que asume el puesto cuenta con ellas™. Dicha evaluacién debe llevar a una clarificaciéon
y determinacién de los elementos peligrosos y a la identificacién de los trabajadores que se encuentran
expuestos. Sobre estos elementos se debe realizar una valoracién basandose en los conocimientos técnicos
existentes, de manera que se pueda llegar a una conclusién sobre la necesidad de evitar o de controlar y
reducir el riesgo.

Finalizada la fase de evaluacion, el empresatio debe realizar las actuaciones y adoptar las medidas nece-
sarias para eliminar, reducir y controlar los riesgos detectados (medidas de prevencién en el origen, organi-
zativas, de proteccion colectiva, de proteccién individual, o de formacion e informacion a los trabajadores)
y controlar peridédicamente las condiciones, la organizacion y los métodos de trabajo y el estado de salud de
los trabajadores (art. 3 del RSP). En la adopcion de esas medidas ha de tenerse muy en cuenta una serie de
principios, entre los que destaca el relativo a adaptar el trabajo a la persona, en particular en lo que respecta
a la concepcién de los puestos de trabajo. Este principio exigitia, entre otras actuaciones, que el empresatio
tome en consideracion las capacidades profesionales de los trabajadores en materia de seguridad y de salud
en el momento de encomendar las tareas a sus trabajadores.

Incidiendo en el principio de adaptar el trabajo a la persona, el art. 25 LPRL establece la obligacion
empresarial de garantizar especificamente la proteccion de los trabajadores que, por sus propias caracte-
risticas personales o estado biolégico conocido, incluidos aquellos que tengan reconocida la situacién de

#El concepto de seguridad integrada alude a la necesidad y conveniencia de que la prevencién de tiesgos impregne la totalidad

de las decisiones en el entorno productivo, incluso en momentos anteriores a la organizacioén de la actividad, debiendo tenerse en
cuenta como factor decisivo tanto a la hora de planificar la actividad empresarial como a la hora de desarrollarla. En ambos casos la
integracion requiere la obligacion de desarrollar una accién permanente de seguimiento de la actividad preventiva con un doble ob-
jetivo: evitar los riesgos en el trabajo y cuando ello no sea posible, identificar, evaluar y controlar los riesgos que no se hayan podido
evitar. A su vez, esta obligacion sugiere la adopcion de cuantas medidas sean necesarias para adaptar las medidas de prevencion a las
modificaciones que puedan experimentar las circunstancias que incidan en la realizacion del trabajo o actividad.

% La evaluacién inicial se concibe como “un proceso dirigido a estimar la magnitud de aquellos riesgos que no hayan podido
evitarse, obteniendo la informacién necesaria para que el empresario esté en condiciones de tomar una decisién apropiada sobre la
necesidad de adoptar medidas preventivas y, en tal caso, sobre el tipo de medidas que deben adoptarse” (art. 3 RPRL). Para realizar
dicha evaluacién han de tenerse en cuenta los siguientes factores: a) la naturaleza de la actividad; b) las caracteristicas de los puestos
de trabajo existentes y de los trabajadores que deban desempefarlos. A estos efectos, aclara la disposicion reglamentaria, deben
tenerse en cuenta las condiciones de trabajo existentes o previstas (de conformidad con el art. 4.7 LPRL) y la posibilidad de que el
trabajador que lo ocupe o vaya a ocupatrlo sea especialmente sensible, por sus caracteristicas personales o estado biolégico conocido,
a alguna de dichas condiciones (art. 4 RSP).
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discapacidad fisica, psiquica o sensorial, sean especialmente sensibles a los riesgos detivados del trabajo™. La
norma menciona expresamente dos obligaciones distintas: a) tener en cuenta las caracteristicas personales
o estado biolégico de los trabajadores en la evaluacion de los riesgos y adoptar las medidas preventivas y de
proteccién necesarias de acuerdo con los resultados obtenidos en la evaluacion; b) no asignar puestos de
trabajo que puedan entrafiar una situacién de peligro para el trabajador, sus compafieros o terceros, pot no
adecuarse a las caracteristicas personales, estado biolégico o discapacidad fisica, psiquica o sensorial debi-
damente reconocida.

Obviamente y sin lugar a dudas, este conjunto de obligaciones abarca a los trabajadores discapacitados,
pero también a los trabajadores enfermos y a los trabajadores de edad avanzada en cuanto las alusiones al
estado biolégico incluyen todas esas circunstancias; no obstante, queda por determinar qué tipos de medi-
das se pueden adoptar pata estos trabajadores, cuestion que dependera de su capacidad funcional®. A estos
efectos, puede resultar ilustrativo la regulacién contenida en la propia LPRL que prevé una serie de medidas
para las trabajadoras embarazadas (art. 26 LPRL): adaptacién de las condiciones o del tiempo de trabajo;
la asignacién de un puesto de trabajo distinto compatible con su capacidad laboral y, cuando ello no sea
posible, la suspension del contrato de trabajo por el tiempo que resulte necesario para preservar la salud.

En definitiva, parece que en el ambito de la prevencion de riesgos podria ser suficiente con aplicar de
forma rigurosa la regulacion existente y hacer efectivo el principio, reconocido en varios preceptos legales,
de adaptar el puesto de trabajo al trabajador. Debiéramos recordar que el art. 5 Directiva 2000/78/CE, esta-
blece: “A fin de garantizar la observancia del principio de ignaldad de trato en relacion con las personas con discapacidades, se
realizardn ajustes razonables. Esto significa que los empresarios tomardn las medidas adecuadas, en funcion de las necesidades
de cada situacion concreta, para permitir a las personas con discapacidad acceder al empleo, tomar parte en el mismo o progresar
profesionalmente, o para que se les ofrezca formacion, salvo que esas medidas supongan una carga excesiva para el empresario.
La carga no se considerara excesiva cuando sea paliada en grado suficiente mediante medidas existentes en la politica del Estado
miembro sobre discapacidades”.

También la Convencién de la ONU sobre los derechos de las personas con discapacidad sostiene que
constituye discriminacién por razén de discapacidad la denegacion de ajustes razonables. Entiende dicho
instrumento que son ajustes razonables: “/as modificaciones y adaptaciones necesarias y adecnadas que no impongan una
carga desproporcionada o indebida, cuando se requieran en un caso particular, para garantizar a las personas con discapacidad
el goce o ejercicio, en ignaldad de condiciones con las demas, de todos los derechos humanos y libertades fundamentales” (art. 2).

Esta regulacion exige, que las organizaciones atiendan y gestionen las situaciones de diversidad funcional,
con mas urgencia si cabe aquellas cuya desatencion pueda constituir un supuesto de discriminacién como es
la discapacidad, la enfermedad en determinadas circunstancias y la edad.

51

Cos Egea, M., “Los trabajadores especialmente sensibles a determinados riesgos en la doctrina judicial”, Revista Doctrinal Aran-
zadi Social, n. 12, 2010.

2 En una forma bastante parecida, aunque més concreta, se pronuncia la OIT en la Recomendacion n”. 162 sobte trabajadores de
edad (1980). Considera la organizacion que en el ambito de la prevencion deberfan realizarse estudios, con la participacién de las or-
ganizaciones de empleadores y de trabajadores, para identificar los tipos de actividad en los que el proceso de envejecimiento pueda
ser mas rapido o en las que los trabajadores de edad encuentren dificultades de adaptacion a las exigencias del trabajo, determinar las
causas y proponer las soluciones apropiadas. Estos estudios podrian llevarse a cabo en el marco de un sistema general de evaluacion
de las tareas y de las calificaciones correspondientes, esto es, en el marco de la prevencion de riesgos laborales y deberfan difundirse
ampliamente, en especial, entre las organizaciones de empleadores y de trabajadores y entre los trabajadores de edad interesados.
En cuanto a las medidas a adoptar, sostienen la OIT que cuando las razones de las dificultades de adaptacion de los trabajadores de
edad estén ligadas ante todo a su envejecimiento, deberfan tomarse medidas en los tipos de actividad de que se trate, en la medida
en que esto sea posible, con miras a: a) corregir aquellas condiciones de trabajo y de medio ambiente de trabajo que puedan acelerar
el proceso de envejecimiento; b) modificar las formas de organizacioén del trabajo y la ordenacién de los horarios de trabajo que
entrafien exigencias y ritmos excesivos en relacién con las posibilidades de los trabajadores interesados, en particular limitando las
horas extraordinarias; c) adaptar el puesto de trabajo, y las tareas que éste exige, al trabajador que ocupa dicho puesto, utilizando
todos los medios técnicos disponibles y, en particular, aplicando los principios de la ergonomia, a fin de preservar la salud, prevenir
los accidentes y mantener la capacidad de trabajo; d) prever una vigilancia mas sistematica del estado de salud de los trabajadores; ¢)
prever, en los lugares de trabajo, una supervision adecuada para garantizar la higiene y la seguridad de los trabajadores.
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4.2 Las politicas de flexibilidad de las condiciones de trabajo como consecuencia de la
diversidad funcional

Por ultimo, debemos destacar las politicas de flexibilidad, pues es indudable que la gestién de la diver-
sidad requiere de grandes dosis de flexibilidad en las condiciones de trabajo (flexibilidad interna). A estos
efectos, y antes de analizar las posibles medidas de flexibilidad aplicables a los colectivos que estamos con-
siderando, es necesario advertir que la flexibilidad laboral ha sido el hilo conductor de todas las reformas
operadas en el Estatuto de los Trabajadores desde su primera version (1980)>. No obstante, y a pesar de este
punto comun, hay que subrayar algunas diferencias, pues si bien las primeras reformas se dirigieron a desle-
galizar la regulacién de las condiciones de trabajo, abriendo amplios espacios para la negociacién colectiva,
las reformas introducidas a partir del afio 2000, aun incidiendo en esta misma linea, esto es, consolidando la
senda de flexibilidad interna marcada por las modificaciones anteriores, se han inclinado por restar espacios
de negociacién a la autonomia colectiva y cederlos de nuevo al legislador o al propio poder de direccién
empresarial.

En cualquier caso, nosotros insistiremos en la necesidad de fomentar la negociacién y el acuerdo en to-
das las medidas de flexibilidad como unica forma de garantizar que se arbitran para satisfacer intereses de las
dos partes de la relacién laboral. El1 ET posibilita ampliamente la adopcién de este tipo de medidas y estas
son negociables en el ambito empresarial bien a través de la negociacioén colectiva o bien a través de otro
tipo de acuerdos mas informales. A estos efectos, es necesario recordar que para la generalidad de medidas
de flexibilidad que menciona el ET (movilidad geografica, movilidad funcional, modificacién sustancial de
las condiciones de trabajo, etc.), la regulacion estatutaria lo que hace es establecer un procedimiento obliga-
torio para que el empresario pueda adoptarlas por decision unilateral, pero dichas regulaciones no impiden
que este negocie con los representantes de los trabajadores medidas distintas y mucho mas incisivas de las
previstas en la norma legal.

Es cierto que hace unos afios esta posibilidad estaba mucho mas limitada por la estructura y las reglas de
ordenacién del sistema de negociacion colectiva, que dejaban poco espacio para la negociacion de ambito
empresarial, y el que habia estaba condicionado por la regulacién del convenio colectivo sectorial. Desde
la Reforma Laboral de 2012, las materias mas proclives a liderar la gestion de la diversidad han quedado
reservadas al ambito empresarial en virtud de la preferencia aplicativa que tiene este ambito de regulacion
(art. 84.2 ET). Efectivamente, desde el afio 2012, el ET reconoce la posibilidad de negociar convenios de
empresa en cualquier momento, garantizando su prioridad aplicativa, siempre que se regulen materias como
el horario y la distribucion del tiempo de trabajo, el régimen de trabajo a turnos y la planificacién anual de
las vacaciones, la adaptacion al ambito de la empresa del sistema de clasificacion profesional de los trabaja-
dores, la adaptacion de los aspectos de las modalidades de contratacion que se atribuyen por esta ley a los
convenios de empresa y las medidas para favorecer la conciliacion entre la vida laboral, familiar y personal.

En la misma linea, el art. 82.3 del ET regula un procedimiento para acordar entre empresario y los repre-
sentantes de los trabajadores (aquellos que estén legitimados para negociar un convenio colectivo conforme
a lo previsto en el art. 87.1 ET), y previo desarrollo de un periodo de consultas en los términos del art. 41.4
ET, la inaplicacién en la empresa de las condiciones de trabajo previstas en el convenio colectivo aplicable,
sea este de sector o de empresa, cuando afecten a la jornada de trabajo, horario y distribucién del tiempo
de trabajo, régimen de trabajo a turnos, sistema de remuneracién y cuantia salarial, sistema de trabajo y
rendimiento, funciones, cuando excedan de los limites que para la movilidad funcional prevé el art. 39 ET, y
mejoras voluntatias de la accion protectora de la Seguridad Social; materias todas ellas que pueden tener un

53

Respecto a la reforma laboral de 1994, VV. AA., Reforma laboral y negociacion colectiva. V11 Jornadas de estudio sobre la negociacion
colectiva, Madrid, MTSS, 1995. En cuanto a la Reforma de 1997, véase Rivero Lamas, J., “Estructura y funciones de la negociacion
colectiva tras la reforma laboral de 19977, Revista Espariola de Derecho del Trabajo, nim. 89/1998, pp. 381 y ss. Un analisis integral de
las ultimas reformas en Gonzalez Ortega, S., “La negociacion colectiva en el Real Decreto-Ley de medidas urgentes para la reforma
del mercado laboral”, Temas Laborales, ndm. 115/2012, pp. 85 y ss.
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impacto considerable en la gestion de la diversidad funcional.

No existe por tanto inconveniente para adoptar una serie de medidas como, por ejemplo: a) reducir la du-
racion normal del trabajo, diaria y semanal, de estos trabajadores arbitrando los mecanismos correspondien-
tes; b) fomentar la reduccion progresiva de la duracion del trabajo de todos los trabajadores de edad avanza-
da que asi lo solicitaren, durante un periodo prescrito anterior a la fecha en que los interesados alcancen la
edad de jubilacién; ¢) incrementar las vacaciones anuales pagadas en funcion de la antigiiedad o de la edad,;
d) permitir que estos trabajadores organicen a su propia conveniencia el tiempo de trabajo y el tiempo libre,
en particular facilitindoles empleo a tiempo parcial y previendo horarios flexibles; ¢) facilitar la movilidad
funcional y la asignacion a empleos de horario normal diurno; f) configurar sistemas de remuneracién que
tengan en cuenta no sélo la rapidez de ejecucion, sino también los conocimientos practicos y la experien-
cia; g) adaptar el sistema de trabajo y rendimiento a las caracteristicas de la diversidad funcional; h) disefiar
estrategias organizativas que adapten los ritmos, descansos, turnos y horarios de trabajo a las condiciones
fisicas del trabajador y medidas que aborden cambios en la actividad de los trabajadores y de las trabajadoras;
i) Disefiar programas complementarios encaminados a mantener actualizados los conocimientos técnicos a
nivel profesional (cualificaciones de adaptacion), etc.”.

Ademas de la negociacion colectiva de eficacia general, existen en el ordenamiento jutidico espafiol otros
instrumentos convencionales que se aglutinan en torno al concepto de “acuerdos de empresa”. Dentro de esta
categoria y como una de sus manifestaciones mas importantes se encuentran los acuerdos de reorganizacion
productiva que tienen por objeto adoptar decisiones organizativas de gran entidad y trascendencia colectiva
a través de un procedimiento de consultas, arbitrando la posibilidad de que se alcance un acuerdo con los
representantes de los trabajadores respecto de vicisitudes contractuales colectiva tales como traslados (art.
40 ET), modificaciones sustanciales de las condiciones de trabajo (art. 41 ET), suspensiones por causas
economicas, técnicas organizativas o de produccion (art. 47 ET) y despidos colectivos (art. 51 CE). La re-
gulacién que sirve de base a estos procedimientos se contiene en el art. 41. ET que regula la modificacién
sustancial de las condiciones de trabajo por decision unilateral del empresario. El precepto conmina a abrir
un periodo de consultas con los representantes de los trabajadores cuando la modificacion tiene caracter
colectivo. Dicho periodo de consultas, de un maximo de 15 dias de duracion, se dirige a discutir y negociar
sobre las causas motivadoras de la decisiéon empresarial y la posibilidad de evitar o reducir sus efectos, asi
como sobre las medidas necesarias para atenuar las consecuencias para los trabajadores afectados.

Y es en el marco de estos periodos de consultas donde han de tener una especial consideracion los co-
lectivos que estamos considerando, pues en dichos procesos se pueden adoptar acuerdos entre empresario
y representantes de los trabajadores que tienen eficacia general. En esta direccién se manifiestan varios
estudios centrados en la gestién de la diversidad. Asiy en relacién con los trabajadores de edad avanzada, el
Informe del Consejo Econdmico y Social sobre la sitnacion sociolaboral de las personas de 45 a 64 aiios (2014) insiste, entre
otras vias de actuacion, en la importancia de que en los procedimientos de despidos colectivos se busquen
soluciones alternativas a la extincién de los contratos de este colectivo con objeto de mantener el empleo y

> Existen multiples ejemplos. Asila empresa Volvo-Torslanverken (Suecia), ante el aumento en la plantilla de trabajadores mayores
de 50 afios que encuentran dificultades para seguir el ritmo de produccion de la cadena de montaje por motivos de salud, crea dos
departamentos especificos: un servicio de atencion a las reclamaciones de los clientes y otro de funciones de produccién a un ritmo
adaptado. El balance final: mejora del clima laboral, reduccion de las bajas por enfermedad y de las jubilaciones anticipadas (Infor-
macién disponible en Internet: http://www.institut-entreprise.fr/ fileadmin/Docs_PDF/travaux_reflexions/ben-chmarking/sen-
iors.pdf). Otro ejemplo de buenas practicas lo constituye la empresa Westbury Home (Reino Unido), empresa de construccion en la
que los trabajadores con mas de 50 aflos constituyen el 25% de la plantilla y se encuentran en todos los niveles de la organizacion. El
tratamiento de la salud y el bienestar de los trabajadores se realiza de forma individualizad, desarrollando un analisis de evaluacion de
riesgo de cada uno de de ellos, independientemente de la edad, del que se derivan actuaciones como cambios en el disefio del trabajo
o ajustes ergondmicos. Los jefes de obra que se aproximan a la edad de jubilacién son transferidos a puestos de coaching y mentor-
ing para proporcionar apoyo y conocimientos a los jefes de obra mds jévenes (Informacion disponible en Internet: http://www.
enwhp.org/enwhp-initiatives / Sth-initiative-healthy-wotk-in-an- ageing-europe.html). Ambas experiencias vienen destacadas como
buenas practicas en la Guia para la gestion de la edad en las organizaciones de Euskadi. Doces propuesta para las organizaciones y
y tres recomendaciones para las administraciones.
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facilitar la reincorporacion al mercado laboral>

. Recuerda el informe, y asi lo destaca la doctrina mas atenta,
la importancia de hacer un seguimiento efectivo del Plan de Recolocacién Externa y la conveniencia de pres-
tar especial atencion a los trabajadores mas vulnerables en la generalidad de los acuerdos de reorganizacion

productiva®.

También la Guia para la gestion de la edad en las organizaciones de Euskadi “Doces propuesta para las organizaciones
'y tres recomendaciones para las adpiinistraciones’™’, propone un conjunto de medidas de sumo interés, entre las que
destacan, ademas del apoyo al mantenimiento del empleo de los trabajadores de mas edad en los procesos
de reestructuracién empresarial; analizar la situacion de la edad en la organizacion productiva y la viabilidad
de implementar medidas en este ambito; diversificar la edad en la organizacion incorporando trabajadores
de mas edad; promover el desarrollo de competencias y cualificacion de los trabajadores de mas edad con
objeto de afrontar el desarrollo tecnoldgico; realizar entrevistas y sesiones de orientacién que permitan re-
visar la carrera profesional de los trabajadores; fomentar la jubilacion parcial combinada con el contrato de
relevo y la asignacion de labores de tutorizacion a los trabajadores de edad avanzada; adaptar los puestos de
trabajo y proceder a la movilidad funcional; etc. De todas ellas, quiza, las mas interesantes sea la de imple-
mentar estrategias de mentoring que pretenden poner en valor y mejorar la utilizacion de la experiencia de
los trabajadores de mas edad, ya sea para apoyar al nuevo trabajador en su incorporacion a la empresa o a un
puesto de trabajo determinado o mejorando los procesos de adaptacioén al mismo.

5 conclusiones

Las consideraciones realizadas manifiestan que ante la diversidad funcional existen dos modelos de ac-
tuacién, uno centrado en el mantenimiento de los prejuicios existentes en la sociedad que mantiene que
estos trabajadores no son productivos, un segundo que considera la diversidad funcional como un reto y
un mundo de oportunidades que también el sector empresarial debe aprovechar. El primer modelo acepta
la expulsién de los trabajadores discapacitados, enfermos y maduros del sistema productivo, articulando un
sistema de tutela que incide en una serie de medidas de proteccion social dirigidas a cubrir la situacion de
necesidad que deriva de la falta de empleo (prestaciones por desempleo, rentas minimas de insercion, etc.).
El segundo, apuesta claramente por la permanencia de estos trabajadores en el mercado laboral por lo que
sus regulaciones se destinan a adaptar los entornos y las condiciones de trabajo a la diversidad funcional.

El ordenamiento juridico espafiol se encuentra en una fase de transito del primer modelo al segundo.
Conforme a ello, la legislacién se ha centrado durante muchos afios en articular mecanismo para expulsar
de forma ordenada a estos trabajadores del mercado de trabajo (jubilaciones anticipadas, jubilacién forzosa
por convenio colectivo, etc.) y potenciar medidas de proteccion social. No obstante, en los dltimos afios y
debido a las politicas de organismos internacionales (OIT) y supranacionales (UE) se ha iniciado el transito
hacia el segundo modelo al regular la postergacion de la edad de jubilaciéon y la compatibilidad entre la jubi-
lacién y el trabajo (jubilacién flexible y jubilacién parcial). No obstante, y en cuanto el transito no ha hecho
mas que comenzar, queda mucho por hacer, en especial, acabar con los prejuicios existentes y conforme a
ello adaptar los puestos y las condiciones de trabajo a la diversidad funcional, obligaciones que, aunque ya
existen y estan articuladas en el ordenamiento juridico espafiol de forma directa o indirecta, no han sido
objeto de desarrollo hasta la actualidad.

Indudablemente esa falta de desarrollo y de aplicacion de las normas en el ambito de la diversidad fun-
cional puede generar una ingente cantidad de conflictos que, en cuanto encauzados por los procedimientos

»  Documento disponible en Internet: http://www.ces.es/documents/10180/1558369/1nf0214.pdf
% Rojo Torrecilla, E, El derecho a la igualdad de trato y no discriminacion por razén de la edad..., op. cit.

7 Documento disponible en Internet: http://www.carm.es/ctra/cendoc/haddock/16214.pdf.
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de lesion de derechos fundamentales a través de la prohibicién de discriminacion, son susceptibles de ge-
nerar un alto coste econémico y personal pata las partes, por lo que resulta aconsejable articular formulas
paccionadas para gestionar dicha diversidad. En el ordenamiento juridico espafiol no existen impedimentos
legales para articular dichos mecanismos que deben centrarse necesariamente en el ambito de la prevencion
de riesgos como base de todo el sistema y en la flexibilidad de las condiciones de trabajo. Ambas materias
son contenidos propios de la autonomia colectiva

Siendo asi, y teniendo en cuenta la casi inexistencia de experiencias de este tipo en Espafa, solo podemos
concluir que aun en nuestra sociedad perviven vivamente un conjunto de prejuicios que impiden acometer
de forma efectiva la gestién de la diversidad funcional, prejuicios que deberemos superar para afrontar de-
bidamente el futuro del trabajo. Sin duda, este cambio de concepcion implicara costes, pero también bene-
ficios. Sin duda, la automatizacion del trabajo permitira esta implantacion si somos capaces de aprovecharla
para poner el mercado de trabajo al servicio de las personas y no las personas al servicio del mercado. Es
imprescindible amoldar el mercado a las necesidades sociales, entre otras, a la diversidad funcional, asu-
miendo que la capacidad laboral no se deteriora, sino que evoluciona y se desarrolla con la experiencia y
con el transcurso de los afios, de forma que si bien es cierto que existen algunas facultades que disminuyen,
existiran otras que se agilicen e incluso algunas que se adquieran con el tiempo. Es la trayectoria a recorrer
para poder gestionar el trabajo en los afios venideros.
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Resumo

Este artigo propde a consideracio original de custos de transagdo como
uma metapolitica publica. O conceito vai além das relagSes entre firmas e
mercado, afetando a integracdo das empresas, o bloqueio na formacio de
mercados, o funcionamento de sistemas econémicos, 0s custos governa-
mentais, as barganhas entre facgdes politicas e sobre politicas entre eleitores
e politicos. Explora as fungdes ou beneficios dos custos de transa¢do, nota-
damente em situacoes de assimetria de informagdes e na escolha de arranjos
institucionais. Discute a minimizacio dos custos de transacio como meta,
mas considerando a eficiéncia, percebendo que a formacio de mercados
pode reclamar a adicio de fungdes e custos de transa¢do, pois os agentes
econdmicos possuem racionalidade limitada. Passa a uma abordagem tépica
em decisoes legislativas, judiciais e corporativas, como em fusdes e aquisi-
¢Ses empresariais, mercados de capitais e questdes de propriedade intelec-
tual. A metodologia utilizada abrangeu a identificacio do problema de efi-
ciéncia na gestio publica, pesquisa do estado da arte acerca da manipulacdo
do conceito de custo de transacio, notadamente quanto a aplicacio dessa
ideia na governanga publica, com a proposta de lancar a semente para o
aprofundamento tedrico e experimental da articula¢do de uma metapolitica
publica centrada na ideia de custos de transacdo. O método ¢ essencialmente
descritivo-discursivo. O artigo recomenda a incorporagdo do conceito de
custo de transagdo no processo de tomada de decisdo pelo gestor puablico
quanto as politicas publicas em geral, algumas vezes sendo esse um crité-
rio decisivo, outras nio, mas sempre util pelo impacto potencial na solu¢ao
adotada.

Palavras-chave: Custos de transa¢do. Metapolitica publica. Gestdo Publica.
Instituicdes. Eficiéncia.

Abstract

This article proposes the original consideration of transaction cost as
a metapolicy. This concept has expanded beyond firm-market relations,
affecting corporate integration, blocking market formation, functioning of
economic systems, government costs, bargaining among political factions
and between voters and politicians. It explores the functions or benefits of
transaction cost economics, highlighting their importance in situations of



asymmetric information and in the choice of institutional arrangements. It discusses the minimization of
transaction costs as a goal but in view of efficiency, realizing that the formation of markets may demand
that functions and transaction costs be added, given that economic agents have a bounded rationality. A
topical approach is taken in legislative, judicial and corporate decisions, such as mergers and acquisitions,
capital markets and intellectual property issues. The methodology used throughout the present work was to
identify the problem of efficiency in public management, by the research about the state of the art about
the manipulation of the concept of transaction cost, especially with regard to the application of this idea in
public governance, with the proposal to launch the seed for the theoretical and experimental deepening of
the articulation of a metapolicy centered on the idea of transaction costs. The method was essentially des-
criptive-discursive. It is concluded by the recommendation of the use of transaction costs in the decision-
-making process by the public manager in relation to public policies in general, sometimes being a decisive
criterion, others not, but always useful because of the potential impact on the solution adopted.

Keywords: Transaction cost economics. Metapolicies. Public management. Institutions. Efficiency.

1 Introducao

A importancia dos custos envolvidos nas transa¢cdes econémicas foi primeiramente percebida por Ro-
nald Coase, quando procurou explicar a razdo da existéncia da firma, bem como o porqué de seu tamanho.
Com o tempo, essa ideia passou a ser empregada em dreas distintas da analise da firma, estando, hoje, pre-
sente nos mais diversos estudos de Economia e do Direito e Economia (Law and Economics). E impossivel,
por exemplo, elaborar uma teotia dos contratos—vide os estudos de Oliver Hart e de Bengt Holmstrom'—,
identificar a melhor estratégia para por em pratica uma determinada politica publica, comparar institui¢des’e
prever os efeitos de uma nova legislagao sem o dominio dos custos de transagao, sejam reais ou virtuais.

Oliver E. Williamson®, debrugando-se sobte o estudo da governanca das organizacoes, manipula o con-
ceito de custos de transacdo. Elinor Ostrom*, do mesmo modo, ao desenvolver os seus trabalhos acerca da
governanga de sistemas econémicos complexos. Ndo apenas no campo da microeconomia, mas também
na macroeconomia faz-se importante o dominio e o manejo dessa importante ferramenta. Joseph E. Stiglit-
z°chama a atencdo para a resposta da Teoria Macroeconomica a virada em prol da microeconomia ocorrida
nos anos setenta, resposta construida por uma nova macroeconomia baseada na microeconomia tradicional,
mas reconhecendo as falhas de mercado. Sendo o custo de transacio um conceito essencial ao estudo da
microeconomia, essa nova abordagem da macroeconomia pds-keynesiana dele ndo pdde prescindir.

Pretende-se, com o presente artigo, a proposi¢ao da utiliza¢do do conceito de custos de transacio como
uma metapolitica publica, ou seja, demonstrar a importancia do manuseio dessa ferramenta microeconémi-
ca na escolha, elabora¢io e acompanhamento das politicas publicas de modo geral. Os custos de transagao

! HART, O; HOLMSTROM, B. Contract Theory. Stockholm: The Royal Swedish Academy of Sciences, 2016. Disponivel em:
<https:/ /www.nobelptize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2016/advanced-economicsciences 2016.pdf>. Acesso
em: 25 jun. 2017.

*  COLE, D. H. The Varieties of Comparative Institutional Analysis. Wisconsin Law Review, Madison, p. 383-409, 2013.

> WILLIAMSON, O. E. Transaction Cost Economics: the natural progression. Prize Lecture. Betkeley: University of California, 2009.
p. 455-476. Disponivel em: <http://www.nobelptize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2009/ williamson_lecture.
pdf>. Acesso em: 25 jun. 2017.

* OSTROM, E. Beyond Markets and States: Polycentric Governance of Complex Economic Systems. Prize Lecture. Workshop in
Political Theory and Policy Analysis. Bloomington: Indiana University; and Tempe: Arizona State University, 2009. p. 408-444.
Disponivel em: <http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2009/ostrom_lecture.pdf>. Acesso em:
25 jun. 2017.

> STIGLITZ, J. E. Information and The Change in The Paradigm in Economics. Prize Lecture. New York: Columbia Business School,
Columbia University, 2001. p. 472-540. Disponivel em: <https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/17485/mod_resource/con-
tent/1/CHY%20-%208tiglitz%20-%20Aula%205.pdf>. Acesso em: 25 jun. 2017.
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devem entrar na gramatica do gestor publico, ser-lhe familiar, compor o acervo ferramental para a tomada
de decisdes. Obviamente, ndo se esta a propor que o ctitério econdémico baseado no custo de transa¢io seja,
sempre, o fator determinante para a tomada de decisdes quanto as variadas politicas piblicas, mas que nao
deva ser ignorado. Qualquer que seja a opcao que se faca, tem-se que estar consciente das consequéncias em
termos de custos de transacio.

O método ¢é essencialmente descritivo-discursivo, sendo o artigo dividido em trés capitulos. No primeiro,
definem-se custos de transagao, abordando a construgdo do conceito que contou com a contribuigao de
diversos tedricos, o que a tornou tutil para a compreensao e solucao de problemas que se verificam sempre
que uma relagio de troca se faz presente.

Segue-se, com o esclarecimento acerca das fungdes e beneficios dos custos de transacio, afastando-se a
ideia intuitiva de que, por serem custos, sao necessariamente indesejaveis.

Ainda no primeiro capitulo, analisa-se, em postura critica, a meta de minimizacao dos custos de transa-
¢do. Pondera-se que a ideia de eficiéncia, eventualmente, pode ser aumentada com o incremento de custos,
inclusive de transacdo, desde que tragam um resultado marginal superior ao custo marginal. Procura-se de-
monstrar que a propria formacao de mercados pode depender da elevacao dos custos de transagdo existen-
tes, conclusdo que se afigura contraintutiva, a principio, pois o senso comum conduz a conclusio de que os
custos devem ser sempre minimizados de modo a favorecer as trocas, mas que pode ser bem compreendida
a partir da aceitagdo de que os agentes econémicos possuem uma racionalidade limitada (bounded ratio-
nality), o que justificaria a presenca de facilitadores a transa¢ao os quais trazem consigo custos embutidos.

O segundo capitulo faz uma abordagem t6pica, discutindo o tratamento de custos de transacao nas
decisoes legislativas e judiciais, e destacando o papel fundamental dos advogados em importantes situacoes
de assimetria de informagdes, como em fusdes e aquisicdes de empresas, em mercados de capitais e em
questdes de propriedade intelectual.

Ap6s todo esse escorco tedrico, chega-se no terceiro capitulo ao ponto central do trabalho que consiste
na proposicao da consideracdo dos custos de transacdo como uma metapolitica publica, tomando por base
um exemplo pratico no contexto de uma politica ambiental para o controle de emissdo de gases por indus-
trias, discutindo as alternativas de criacdo de um mercado de carbono ou de exigéncia de reducio eficiente
e nio uniforme de emissdo para as plantas industriais.

Por fim, deixa-se claro que ndo se poder perseguir a reducdo dos custos de transagdo como uma me-
tapolitica publica, um critério decisivo no desenho das politicas publicas, recomendando-se, antes, que o
gestor publico tenha consciéncia da existéncia dessa classe de custos e que o considere como um elemento
importante em suas tomadas de decisao.

O tema abordado, pois, insere-se no estudo do direito associado a economia (Law and Economics),
mas sob uma perspectiva que procura dar um passo além em relacio ao que ja foi desenvolvido a partir do
trabalho pioneiro de Ronald Coase, como seja, na proposi¢ao de incorporagao da ideia na atuagao da Ad-
ministracio Publica, como uma metapolitica publica, de modo que a analise dessa classe de custos se faca
presente na conducio de todas as politicas publicas, assim como ja ocorre, por exemplo, com a metapolitica
publica de transparéncia.

2 Custos de transacao: conceito, funcoes e a meta de minimizacao como
padrao de aplicacao

A utilizacdo da noc¢ao de custos de transa¢do como uma metapolitica publica enriquece a analise eco-
némica e contabil das diversas politicas publicas postas em pratica na gestio governamental, trazendo mais

&y MATIAS, Jodo Luis Nogueira; ARRUDA, Ricardo José¢ Brito Bastos Aguiar de. Custos de transagio como uma metapolitica publica. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 9, n. 1 p.275-291, 2019
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racionalidade as decisGes administrativas ao evidenciar determinados custos que, de outro modo, poderiam
passar desapercebidos, a0 mesmo tempo em que ressalta a utilidade de fungoes agregadas as transacdes que,
conquanto tragam consigo custos adicionais, permitem prevenir a emergéncia de problemas e adicionam
um ganho marginal vantajoso.

Na busca pela demonstracao da sua utilizaciao na aplicacao das politicas publicas, passa-se a analise do
seu conceito, funcdes e padrio de aplicacio.

2.1 Conceito de custos de transacao

O trabalho pioneiro que evidenciou a existéncia de custos de transacdo foi desenvolvido por Ronald
Coase em 1937. Trata-se do artigo The Nature of the Firm. Importava a Ronald Coase*fornecer um critério
racional de escolha entre a producdo de um bem ou servigo pela prépria firma (adquirindo outras firmas ou
contratando mais empregados) ou por meio de terceirizacao (adquirindo de outras firmas). Coase concluiu
que, se o custo de contratar a obten¢io de bens e servigos fosse demasiado alto, as firmas poderiam optar
pela integracdo e regulagdo propria da atividade por meio da hierarquia da estrutura corporativa. A esses
custos de contratacdo ele nomeou “custos de transacao”, ou seja, o custo de usar o sistema de pregos (cost
of using the price system).

Embora ndo tenha detalhado que custos seriam esses, Coase deixou claro que envolveriam custos de
elaborar o contrato, de monitorar a performance desse contrato e de assegurar o cumprimento das obriga-
¢oes contratuais. Segundo Driesen e Ghosh’, Coase, as vezes, pareceu sugerir que os custos de integracio da
firma também seriam custos de transagio (custos para obter informacdes sobre trabalhadores a contratar,
bem assim para monitorar o desempenho dos empregados, por exemplo — tais custos, para alguns, sao
denominados “custos de agéncia”).

Essa defini¢do de Coase foi por ele expandida quando escreveu The Problem of Social Cosf, de modo a
tratar a possibilidade de barganha entre os proprietarios de terra sobre questdes envolvendo aborrecimentos
derivados do uso do direito de propriedade (ruido, por exemplo). Custo de transacio, portanto, também
poder-se-ia referir ao custo dessa negociagao. Coase cogitou, inclusive, do custo de se pagar alguém para que
refreasse uma atividade nociva, como a poluicdo (the bribe contract).

Kenneth Arrows’equiparou custos de transa¢do com os custos que impedem ou bloqueiam a formagio
de mercados, ou ainda com os custos de funcionamento de um sistema econdomico (certamente incluindo
0s custos governamentais para coagir o cumprimento dos contratos, bem assim para estabelecer os direitos

de propriedade).

Douglas North', do mesmo modo, implicitamente, incluiu os custos governamentais no conceito de
custos de transagdo, notadamente quando os utilizou para comparar as economias capitalista (custos de
mercado) e comunista (custos dificeis de medir, incluindo tempo para adquirir informagdes, em filas e outras
perdas, tais como as decorrentes de monitoramento e coagdo imperfeitos) entre si.

Académicos do direito tém utilizado um amplo conceito de custo de transagio, abrangendo os custos
do contrato privado e alguns dos custos para criar e operacionalizar solu¢des governamentais para proble-
mas. Richard Posner, Neil Komesar e outros autores incluem o custo da tomada de decisao governamental

¢ COASE, R. H. The Nature of The Firm. Economica, New Seties, v. 4, n. 16, p. 386-405, 1937.

7 DRIESEN, M. D,; GHOSH, S. The functions of transaction costs: Rethinking Transaction Cost Minimization in a World of
Friction. Arigona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.

8 COASE, R. H. The Problem of Social Cost. The Journal of Law &> Economics, Chicago, v. 3, 1960.

?  DRIESEN, M. D.; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a world of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.

1" DRIESEN, M. D.; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a wotld of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.
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como um custo de transacio, segundo Driesen ¢ Ghosh''. Komesar defende que os custos das alternativas
institucionais devem ser levados em conta em uma andlise comparativa (entre uma solu¢do de mercado ou
governamental, por exemplo). Para ele, devem ser separados os “custos de fric¢ao” associados as alternati-
vas, fazendo sentido trata-los como custos de transacio.

Conceitos mais amplos sdo utilizados por Robert Cooter e Avinash Dixit'?, o primeiro abordando os
custos de transagao relativos a barganha entre facg¢des politicas, enquanto Dixit se referindo aos custos en-
volvidos nas barganhas sobre politicas entre eleitores e politicos.

Uma larga definicdo de custos de transacido permite uma justa comparagao entre alternativas institu-
cionais. Com efeito, atentar apenas para a reducdao dos custos de transacdo privados, ignorando eventual
elevagdo nos custos de transacdo governamentais, resultard em opg¢oes equivocadas. Assim, os custos de
transacao devem abranger os custos administrativos associados com as a¢oes governamentais, bem assim os
custos privados associados com as transa¢oes de mercado, em ambos incluindo os custos de aquisi¢ao de
informacgoes necessatias para as decisdes publicas e transagdes privadas.

Driesen e Ghosh" definem custos de transacio como sendo “os custos de lidar com as pessoas”, in-
cluindo os associados com a aquisi¢ao de informagdes tanto no ambito publico quanto privado. Onde nao
hé relagbes pessoais, nao ha custos de transacao. Pode haver custos, mas nao custos de transa¢do, porquanto
impossivel qualquer transagao.

De maneira mais ampla ainda, defende-se que a existéncia de um corpo de leis que regule as atividades
privadas favorece a reduc¢do dos custos de transagdo. Driesen ¢ Ghosh'* referem esse tipo de assertiva como
uma “afirmacao de custo de transacio fantasma” (phantom transaction cost claim), ou seja, trabalha com uma
ideia do custo de transacdo que existitia se ndo houvesse essa regulacio legal ou se o arranjo legal fosse dis-
tinto (custo de uma transagao hipotética).

Assim, postula-se a aplicagdo do conceito mais largo de custos de transacio.

2.2 Fungoes ou beneficios dos custos de transagao

Os custos de transa¢ao existem e nao podem ser desprezados. Importa definir que cumprem uma fungio util
em geral. Em situagGes de assimetria de informagdes, por exemplo, trabalham para equalizar o conhecimento para
as partes que entabulam uma negociacio. Com isso, propiciam uma maior eficiéncia da transa¢ao relativamente
a quem detém menos informagdes, evitando a realizagdo de contratos desequilibrados que, por sua vez, podem
ocasionar grandes custos para economia, inclusive em decorréncia da judicializacao dos conflitos.

O conceito de custos de transacdo também ¢ util como um critério de comparagao entre arranjos institu-
cionais. Driesen ¢ Ghosh'® informam que estudos legais, frequentemente, envolvem escolhas institucionais,
sobre que instituicbes devem tomar decisOes, 0 que reclama a analise de custos de transacao. A decisdo sobre
permitir ao mercado privado ou deixar para a regulacio estatal a defini¢do das taxas ou pregos dos servigos
publicos é um exemplo de uma escolha institucional, frequentemente, sujeita a analise legal. Os custos de
transa¢io variam a depender da opc¢io institucional feita.

' DRIESEN, M. D.; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a wotld of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.

2. DRIESEN, M. D; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a world of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.

3 DRIESEN, M. D; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a world of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.

' DRIESEN, M. D.; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a wotld of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61 - 111, 2005.

5 DRIESEN, M. D.; GHOSH, S. The functions of transaction costs: rethinking transaction cost minimization in a wotld of fric-
tion. Arizona Law Review, Tucson, v. 47, p. 61-111, 2005.
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Driesen e Ghosh'’, tratando da importancia da informacio e do custo de transacio dedicado a sua
obtencio, identificam trés beneficios a ele aderentes: a) custos de transacdo ajudam a evitar ineficientes
transagoes; b) possibilitam alcangar transagdes mais eficientes; e ¢) tornam as transagoes mais equitativas;

Em atencao a tais funcgoes, esses autores defendem que recomendagdes para reduzir ou eliminar custos
de transacdo devem, sempre, considerar o impacto da decisdo sobre os beneficios a eles associados.

Os custos de transagdo abrangem o pagamento da aquisicao e gerenciamento de informagdes. E adquirir
informagoes ¢é especialmente importante em situagoes de assimetria de conhecimentos entre as partes que
desejam contratar. A informagdo, assim, seria tratada como uma commodity. A assimetria de informacdoes
provoca, pois, o nascimento de um mercado de informacdes. Caso nao houvesse essa assimetria, inexistiria
tal mercado.

Grossman e Stiglitz', por exemplo, acreditam que se todas as pessoas tivessem iguais crencas e expec-
tativas sobre o mercado de finangas, ele ndo existiria. A razdo de sua ocorréncia, portanto, deve-se ao fato
de que, enquanto alguns estdo dispostos a pagar um pre¢o mais elevado por um ativo por reputd-lo mais
valioso ou por esperar que ele se valorize, outros estao propensos a vender por acreditarem no oposto. As-
sim, ao contrario do que pensavam os economistas neoclassicos, informagdoes corretas e completas nao sao
um pré-requisito para um mercado perfeito, mas levariam ao fim do mercado. A despeito disso, é 6bvio que
melhores e mais completas informagdes tendem a tornar as transagoes mais eficientes, daf o custo de transa-
¢do correspondente a sua aquisi¢dao. Informagoes perfeitas e completas implicariam transag¢oes plenamente
eficientes e zero custo de transagao, desde que tais transacoes fossem idealmente instantaneas.

Um vendedort, por exemplo, esta disposto a pagar por informacoes acerca da solvabilidade de um com-
prador. Isso atrasa o negdcio, torna-o mais caro, mas minimiza perdas e aborrecimentos. E como o custo do
seguro também pode ser considerado de transa¢do, mais informag¢des podem adequar melhor o seu preco,
eventualmente tornando o custo de transagao global menor. Além disso, taxas de juros mais altas também
sao cobradas por conta da inseguranca quanto ao pagamento. Em barateando essas taxas, mais negocios
poderio ser realizados, o que implica ganho global.

Esse fendmeno foi muito bem identificado por Douglas North'®%ao tratar da histéria econémica da
Inglaterra, em particular no contexto da Revoluciao Gloriosa, quando foi criado o Banco da Inglaterra e nao
mais se permitiu que o rei abusasse de seu poder para financiar as guerras extorquindo recursos da popula-
¢do inglesa. A prévia inspecdo do bem a ser adquirido pelo comprador, do mesmo modo, evita-lhe aborre-
cimentos e da-lhe seguranca para pagar precos mais elevados, promovendo a realizacdo de mais negbcios.

Que fique claro que os custos de transa¢do ndo se resumem aqueles informacionais. Na verdade, en-
volvem todos os vinculados a transaciao em si, tais como transporte, comunicagao, coercibilidade, seguro
e outros tantos. As vezes, elevando-se um determinado custo de transacio, reduz-se outro. Por exemplo,
facilidades de comunicagdo podem reduzir os custos para a obten¢ao de informacdes ou relacionados a
transporte. Mais informag¢des podem implicar custo com seguro mais baixo.

Considerando-se as multiplas e complexas fun¢des dos custos de transagdo, importa verificar qual o
padrio tradicional de sua abordagem.
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2.3 Minimizacao dos custos de transacdo como meta

O senso comum induz que se deve, sempre, trabalhar a redugio de custos como um modo de evitar
perdas e de maximizar os ganhos. Em um sentido amplo, nada ha de errado com isso, pois a reducio de cus-
tos, em regra, implica maior eficiéncia para a utilizagdo dos recursos. A ideia de eficiéncia, por sua vez, esta
estreitamente vinculada a racionalidade, dai porque ser intencionada em qualquer 4rea de atuagdo humana,
seja no ambito privado ou publico (vide o eaput do art. 37 da Constituicdo Federal na redagio conferida pela
EC 19/98). A busca na redugio de custos, assim, é uma constante na atividade humana, seja otimizando
processos, seja substituindo materiais caros por outros mais baratos e equivalentes, reduzindo o consumo de
energia, reduzindo a mio de obra, cortando gastos desnecessarios ou de qualquer outro modo.

Eficiéncia, todavia, ¢ uma razdo de duas variaveis: traduz-se pelo resultado alcancado dividido pelo re-
sultado alcancavel, considerados os recursos envolvidos. Pode-se, assim, ndo apenas elevar a eficiéncia pela
reducio dos recursos, reduzindo-se o resultado alcangavel com a manutencdo do alcancado, como também
trabalhar para uma expansdo no resultado alcancado sem alterar o alcang¢avel, ou seja, sem a reducio dos
recursos envolvidos. Uma combina¢io das duas estratégias também ¢é possivel.

Aumentar os custos, portanto, pode ser uma estratégia para ampliar a eficiéncia, desde que os beneficios
marginais superem os custos marginais. Em outras palavras, o incremento de beneficio econémico pode
superar o acréscimo de custo envolvido, elevando, com isso, a eficiéncia resultante.

Os custos de transaciao nio funcionam de modo diverso. Muitas vezes, portanto, pode ser interessante
eleva-los, desde que os beneficios promovidos sejam vantajosos, valham a pena. Evidentemente, elevar
“custos mortos”, ou seja, custos que nao tragam beneficios, ou mesmo ineficientes, ndo seria uma estratégia
inteligente.

A proposito, qualquer atividade humana envolve custos. Se o custo ¢é zero, nao ha atividade, dai se dizer
que a auséncia de custos de transac¢io somente é possivel na inexisténcia de mercado. Custos de transacio,
portanto, sdo inerentes a0 mercado. A despeito disso, Driesen e Ghosh® advertem que a visio de que os
custos de transacao devem, sempre, ser reduzidos tem dado suporte a uma propensio pela adog¢ao de livres
mercados, tanto no ambito tedrico quanto na pratica legal. Esse comportamento parte da equivocada e idea-
lizada concepgao de que os agentes economicos detém toda a informacao necessaria a tomada de decisoes
e que o fazem, sempre, racionalmente. Eric Posner®, por exemplo, comenta que os estudiosos de economia
assumem que os individuos sdo racionais e que tém uma ilimitada capacidade cognitiva. Em razio disso,
a teoria legal foi dominada, em largo periodo de tempo, por uma construcdo imaginaria de um mundo de
perfeita competicao, completa informacao e de nenhum custo de transacao.

Oliver Williamson?®, todavia, ganhador de prémio Nobel dedicado ao estudo da “economia da governan-
¢a” e da “economia das organizacdes”, e que entende a governanca como um conceito mais geral que utiliza
os custos de transagdo como um mecanismo operacional, parte do principio de que os agentes econémicos
possuem uma “‘racionalidade limitada” (bounded rationality), o que leva a que todos os contratos complexos
sejam incompletos, com aspectos da relacdo nao regulados e obscuridades, demandando, com isso, o incre-
mento de custos de transacdo para atenuar essa incompletude. Ronald Coase ja insistia com a necessidade
de se considerar o mundo real, e ndo ideal, sob a perspectiva da existéncia dos custos de transa¢ao®. Cass R.
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Sunstein, Christine Jolls e Richard H. Thalet* abordam a necessidade de que a analise econdémica do Direito
considere o real comportamento humano em suas escolhas.

Driesen e Ghosh® constroem um exemplo interessante para explicar a relacio entre mercado e custos
de transacdo. Narram que houve um tempo em que os colonos assentados nos Apalaches do Kentucky
tinham pouco contato com a economia de mercado. Por isso, ndo pagavam custos de transacao. Os custos
de transacao eram zero e nao havia mercado. Eles viviam isolados nas montanhas, cultivavam a terta e nada
compravam em geral. Os autores assumem que o preco dos vestuarios feitos nas cidades era barato o bas-
tante para atrair o interesse dos fazendeiros se um mercador lhes apresentasse em suas fazendas. Mas, como
nenhum mercador subia as montanhas, os fazendeiros ignoravam as possibilidades, e nenhum mercado de
troca se estabelecia. Em algum momento, todavia, os fazendeiros comegaram a comprar roupas feitas em
outros lugares, pois os mercadores passaram a lhes apresentar as mercadorias, de modo que tomaram cons-
ciéncia dessa oportunidade. Os custos de transa¢ao teriam subido a tal ponto que permitiram o surgimento
de um mercado. Nas condi¢bes anteriores, o real custo de transagao era tio baixo que ndo possibilitava a
existéncia de um mercado.

Driesen ¢ Ghosh* admitem que a ideia de os custos de transagio serem tio baixos a impedir a formacao
de um mercado é contraintuitiva. Para a maioria dos economistas, o que ocorria no exemplo dado era que
os custos de transa¢ao eram, ao contrario, tdo elevados que nao permitiam a formacao de um mercado. Mas
estariam eles a trabalhar com a ideia de custos de transacao fantasma, ¢ nio de custos de transac¢io real. Eles
estariam a imaginar um diferente mer