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Resumo

Este artigo explora a natureza econdémica do direito e dos tribunais como
uma explicacio para o problema endémico de congestionamento judicial. A
Teoria Econoémica de Bens e Servicos ¢ usada para demonstrar que o direito
como coer¢do ¢ um bem de clube, os tribunais sao bens privados e ambos
sao bens complementares. Esses resultados sdo usados para mostrar que as
politicas tradicionais de acesso irrestrito a justica transformam a natureza
econbémica dos tribunais de bem privado em recurso comum, o que gera
congestionamento. Tal congestionamento natural decorrente do livre acesso
ao sistema pode levar a negativa de acesso efetivo aos direitos, a Tragédia
do Judiciario.

Palavras-chave: Congestionamento Judicial. Teoria do Direito. Natureza
do Direito. Natureza dos Tribunais. Tragédia do Judiciario.
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Abstract

This paper explores the economic nature of law and courts as an ex-
planation for the endemic problem of court congestion. The Economic
Theory of Goods and services is used to show that law as coercion is a club
good, courts are private goods and both are complementary goods. These
results are used to show that traditional unrestricted access-to-justice poli-
cies transform the economic nature of courts from private goods to a com-
mon pool resource and that will lead to congestion. This natural congestion
can lead to effective access denial to rights, the Tragedy of the Judiciary.

Keywords: Judicial Congestion. Legal Theory. Nature of Law. Nature of
Courts. Tragedy of the Judiciary.



1 Introducao

Quem suportara os golpes do destino, Os erros do opressor, o escarnio alheio, A ingratiddo no amor, a lei
tardia, [...] Quando podia procurar repouso Na ponta de um punhal?

(SHAKESPEARE, Hamlet, Ato 3, Cena 1).

O Judiciario é uma tecnologia institucional desenvolvida ao longo de milhares de anos de experimentacido
humana com um dnico propdsito: resolver disputas aplicando as regras juridicas'. Ha debate sobre o fato
de o sistema adjudicatério, também, se prestar a outras fungdes, como o controle social (aplicacdo local de
regras formuladas por um governo central) ou a ctiacdo das proprias regras®. No entanto, na minha opinido,
a fungio de controle social ndo ¢ uma caracteristica prépria dos tribunais em si, mas sim do sistema juridico
como um todo — do qual os tribunais sao apenas um elemento — e a ideia de controle social esta embutida
na condi¢io “aplicando as regras juridicas”. Quanto a funcio legislativa’, mesmo em sistemas de direito
consuetudindrio, as regras criadas pelos tribunais (precedentes) sdo, na verdade, apenas subprodutos de suas
atividades de resolu¢ao de disputas. Além disso, a funcio legislativa é normalmente limitada por leis e — via
de regra — requer o surgimento de uma disputa prévia®. Normalmente, os precedentes nio podem afastar
as leis e, portanto, a atividade legislativa judicial limita-se as ambiguidades e as lacunas do direito positivo.
Em qualquer caso, o fato de o Judiciario servir ou nao a outras fung¢des ¢ irrelevante para o argumento aqui
desenvolvido, ja que minha preocupacio principal ¢ com a natureza econémica do direito e dos tribunais.

Um Judiciario que funcione bem ¢ essencial para o desenvolvimento de qualquer na¢ao. De uma pers-
pectiva publica, a existéncia de um mecanismo imparcial de resolucio de controvérsia permite aos grupos
politicos alcancar solugcdes de compromisso ex ante (ou seja, leis) que, se violadas, serdo devidamente im-
postas ex post por esse mecanismo externo (enforcement). Do ponto de vista privado, o Judiciario nao apenas
protege os direitos dos cidaddaos contra possiveis violagdes pelo proprio governo (freios e contrapesos) e
por terceiros, mas também permite que os individuos cooperem uns com os outros para atingir seus obje-
tivos por meio da geracio de compromissos criveis (ou seja, contratos). No entanto, a fungo institucional
do Judicidrio requer que qualquer violagdo de direito seja corrigida em tempo habil. Nesse contexto, o con-
gestionamento dos tribunais é um problema socioeconémico que reduz a efetividade do Judiciario como
mecanismo de promog¢io de cooperacio e de desenvolvimento® e, em longo prazo, o valor de coordenagio
do proprio diteito.

Em quase todo o mundo, é comum dizer que o Judicidtio estd em crise®. Em muitos paises, o Judiciatio

! A pergunta “quem faz as regras?”, em uma abordagem da ciéncia politica, ou, mais tradicionalmente na literatura juridica “quais

sao as fontes do direito?” sdo assuntos diversos do aqui discutido.

2 SHAPIRO, Mattin. Courts, a comparative and political analysis. Chicago: The University of Chicago Press, 1981.

> Sobrte a fungio legislativa do Judicidtio em um sistema romano-germanico, vide GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermenéutica
das Escolhas ¢ a Funcio Legislativa do Judiciario.” Revista de Direito Empresarial - RDemp, maio/ago. p. 55-84, 2018.

* Mesmo no caso excepcional em que algum tribunal possa ter jutisdi¢do suo moto, isto ¢, a capacidade de iniciar casos, como no
Paquistao (QAZI, Asher A. “Suo Motu: Choosing Not to Legislate.” In: CHEEMA, Moeen H.; GILANI, ljaz S. Politics and Juris-
prudence of the Chandhry Conrt. Islamabad: Oxford University Press , 2015), essa competéncia ainda ¢ limitada pela necessidade de
existéncia de uma disputa.

> Por exemplo, hd alguma evidéncia de que a morosidade judicial aumenta a ctiminalidade, na medida em que criminosos aplicam
uma taxa de desconto a0 processo punitivo e/ou estdo cientes da probabilidade de prescricio decorrente da demora judicial. Nesse
sentido, vide PELLEGRINA, Lucia Dalla. “Court delays and crime deterrence: an application to crimes against property in Italy.”
European Journal of aw & Economics, p. 267-290, Sept. 2008.

¢ Cfr. DAKOLIAS, Maria. Court Performance around the World: a comparative perspective. Washington, D.C.: World Bank Pub-
lications, 1999. FIX-FIERRO, Héctor. Courts, Justice and Efficiency: a socio-legal study of economic rationality in adjudication.
Oxford and Portland, Oregon: Hart Publishing, 2003. BUSCAGLIA, Edgardo; DAKOLIAS, Maria. Judicial reform in Latin American
conrts: the experience in Argentina and Ecuador., Washington, D.C.: World Bank, 1996. (The World Bank Technical Paper n® 350).
VAN RHEE, C.H. (Remco); FU Yulin, . Civil Litigation in China and Europe: Essays on the Role of the Judge and the Parties. Dordrecht:
Springer, 2014. v. 31.
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¢ considerado lento, ineficiente e caro.” Varias reformas foram executadas para tentar acelerar os tribunais®
e muitas outras estio em andamento,” mas os resultados até agora nio foram satisfatorios e é razoavel dizer
que o numero de casos e o congestionamento nos tribunais podem estar aumentando em muitas jurisdi¢oes,
inclusive no Brasil.

Inimeras razoes foram oferecidas para explicar o congestionamento dos tribunais: falta de recursos,'’

! incentivos dos advogados,'? incentivos dos juizes,” md gestio,"* cultura de

procedimentos complexos, '
litigio,"” baixa qualidade das leis'’, nimero excessivo de leis,'” baixo investimento em seguranga juridica,'
entre outros. Esforcos tém sido feitos para tentar identificar a relevancia de cada uma dessas possiveis expli-
cacoes e, entio, resolvé-las.”” Todavia, a ideia de que a prépria natureza do direito e do sistema adjudicatério
possam contribuir para o problema do congestionamento ainda nao foi explorada, e é justamente essa ideia

que proponho desenvolver neste artigo.

O conhecimento da natureza econémica do direito e dos tribunais é um passo importante para com-
preender, plenamente, o comportamento dos sistemas adjudicatérios em todo o mundo e pode ser um pas-
so substancial em dire¢dao a uma teoria econdmica positiva do direito. Uma vez que se perceba que o direito

Um relatério do Centro de Estudios de Justicia de las Amiéricas — CEJA concluiu que o atual sistema romano-germanico, prevalente
na América Latina e em grande parte da Europa continental, criou um processo que é “lento, escrito, formal y burocrdtice” BURBANO,
Carolina Villadiego. “Bases Generales para una Reforma a la Justicia Civil en América Latina y el Caribe.” Justice Studies Center of
the Americas, 2009. p. 188.

8 A reforma processual mais antiga de que tenho noticia foi realizada pelo Rei Sumério Shulgi de Ur, filho do Rei Ur-Namma,
entre 2.094 e 2.047 AEC (cfr. ROTH, Martha Tobi . Law collections from Mesopotamia and Asia Minor. 2. ed. Piotr Michalowski. Atlanta,
Georgia: Society of Biblical Studies, 1997. v. 6. p.13; MICHLOWSKI, Piotr; WALAKER, C.B.E. A New Sumerian “Law Code”. Vol.
Occasional Publications of the Samuel Noah Kramer Fund, em Dumu-e2-dub-ba-a: Studies in Honor of Ake W. Sjiberg, edicio: Her-
mann Behrens, Darlene Loding e Martha T. Roth, 383-396. Philadelphia: The University Museum, 1989. Ao que tudo indica, ainda
estamos tentando melhorar o Judicidrio desde entio.

% B facil encontrar continuas reformas dos sistemas judiciais ao redor do mundo, normalmente pelas mesmas razoes. Por exem-
plo, dezoito paises da Unido Europeia adotaram algum tipo de reforma processual em 2017, enquanto dezenove outros estavam
negociando reformas adicionais (European Commission 2018, 4). Também ¢é possivel identificar reformas em paises como o Brasil,
que acabou de adotar um novo Cédigo de Processo Civil, ou relatérios como o Making Justice Work: Courts Reform: (S cotland) Bill — A
Consultation Paper, do Governo da Escécia (Scotish Government, The 2013) e o Report Card on the Criminal Justice System: Evaluating
Canada’s Justice Deficit, do Macdonald-Laurier Institute (PERRIN, Benjamin; AUDAS, Richard. Report Card on the Criminal Justice System:
Evaluating Canada’s Justice Deficit. Report Card , Ottawa: MacDonald-Laurier Institute, 2016).

1" Por exemplo, a Task Force on Administration of Justice americana afirmou que “[a]s causas para a morosidade sio varias: falta de
recursos, gestdo ineficiente e nimero crescente de casos a serem julgados”, ou, no original, “[t|be causes of delay are manifold: lack of
resources, ingfficient management and an increasing number of cases to be decided” NCJRS. Task Force Report: the Courts. Task Force on the Ad-
minstration of Justice, Washington: The U.S. Pres. Comm’n on Law Enforcement and Admin. of Justice, 1967.

" DJANKOV, Simeon; LA PORTA, Rafacl; LOPEZ-DE-SILANES, Florencio; SHLEIFER, Andrei. “Courts.” The Quarterly
Journal of Economics, May, p. 453-517, 2003.

2. MARCHESI, Daniela. Litiganti, avvocati e magistrati. Diritto ed economia del processo civile. Studi e Ricerche. Il Mulino, 2003.
3 BEIM, Deborah; CLARK, Tom, S.; PATTY, John W. “Why Do Coutts Delay?” Journal of Law and Conrts, Fall p. 199-241, 2017.
1 BUSCAGLIA, Edgardo; DAKOLIAS, Maria. Judicial reform in Latin American courts: the expetience in Argentina and Ecuador.,
Washington, D.C.: World Bank, 1996. (The World Bank Technical Paper n°® 350).

5 GINSBURG, Tom; HOETKER, Glenn. “The Unreluctant Litigant? An Empirical Analysis of Japan’s Turn to Litigation.”
Journal of 1egal Studies, p. 31-59, Jan. 2006.

¢ Ha mais de cem anos, Hargis afirmou que “[a] principal fonte da morosidade do direito sio os defeitos da lei, originarios
imediatamente da venalidade, negligéncia e incapacidade dos legisladores |[...]”, no original, “[/|he principal source of the law’s delay is the
law’s defects, originating immediately in the venality, neglect, or incapacity of legislators |...]” (1885, 309). Para uma discussao da qualidade das
leis como uma explicagdo para a morosidade judicial vide também VEREECK, Lode; MUHL, Manuela. “An Economic Theory of
Court Delay.”” European Journal of Law and Economics, p. 243-268. 2000.

7 DI VITA, Giuseppe. “Production of laws and delays in court decisions.” International Review of Law and Economics, p. 276-281,
2010

8 Cfr. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Teoria dos Times.” Edi¢io: ABDE e UCB. Economic Analysis of Law
Review (Universa) v. 4, n. 2, p. 269-294, jul./dez. 2013; GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “A Tragédia do Judiciatio.” Revista de Direito Ad-
ministrativo, p. 163-198, 2014; GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Seguranga Juridica.” Revista Brasileira de Politicas
Priblicas, Numero Especial, p. 479-499, 2015.

19 MESSICK, Richard E. “Judicial Reform and Economic Development: a Survey of the Issues.” The World Bank Research Observer,
p. 117-136, fev. 1999.
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e os tribunais sio bens complementares, mas o primeiro ¢ um bem de clube, enquanto o segundo é um bem
privado, serd mais facil compreender o resultado contraintuitivo de que a implementagio irrestrita de poli-
ticas de acesso a justica com o objetivo de aumentar o acesso das pessoas aos tribunais pode, na realidade,
impedi-las de ter acesso a seus direitos.

Niao ¢ coincidéncia que, paralelamente ao aumento da demanda por servicos publicos adjudicatorios,
muitos paises também vém adotando reformas que diminuem substancialmente os custos de utilizacao do
Judiciario para resolver todos os tipos de litigios, incluindo a simplifica¢ao de procedimentos, a criacdo de
tribunais de pequenas causas (juizados especiais), a criaciao de defensorias publicas, entre outros. No entan-
to, na pratica, o acesso aos servicos publicos adjudicatérios continua limitado e o congestionamento judicial
permanece sendo um problema endémico. Inesperadamente, a investigacao realizada neste artigo prevé que
essa condicio ¢ o resultado natural dessas politicas, devido a natureza econémica do direito e dos tribunais.

Para demonstrar o argumento, apés essa breve introducio, a discussio se inicia na Se¢io 2 com a apre-
sentacio da tradicional Teoria Econémica de Bens e Servicos. Em seguida, a dualidade da natureza do direi-
to é explicada na Sec¢io 3 e, entdo, a complementariedade entre o direito (enquanto coercido) e os tribunais
¢ explorada na Se¢io 4. Essa relagio é complementada na Se¢dao 5 com a demonstracdo da natureza de
bem privado dos tribunais. Uma vez estabelecida a natureza econémica do direito e dos tribunais, explica-
-se como as politicas de livre acesso a justi¢a transformam a natureza economica dos tribunais de um bem
privado em um recurso comum e que tal transformacio resultara em sua sobreutilizagdo (portanto, em um
congestionamento judicial endémico) — o que chamo de a Tragédia do Judiciario (Segao 5.1). Breves con-
clusdes seguem na Secio °.

2 A natureza econdmica dos bens e servicos

Como juristas e economistas frequentemente usam as mesmas palavras com significados diferentes, é
util ter alguma uniformidade conceitual. Por muito tempo, a discussdo basica sobre bens pablicos versus bens
privados tem sido um esfor¢o para distinguir entre que tipo de bem deveria ser provido por mercados e que
tipo deveria ser provido pelo Estado. Se algo fosse classificado como bem privado, deveria ser fornecido
pelo mercado, se fosse bem publico, pelo Estado.”” Essa distingio era baseada, unica e exclusivamente,
no atributo de “rivalidade” do bem, tal qual identificado originalmente por Samuelson (1954). Entretanto,
nossa compreensao evoluiu para abranger mais do que apenas o atributo de rivalidade e incluir também um
segundo atributo chamado “excludabilidade”, como explicado por Ostrom e Ostrom (1999 [1977]).

Nessa abordagem moderna, a excludabilidade de acesso refere-se a possibilidade de o possuidor de
um determinado bem ou prestador de determinado servico excluir, a baixos custos, outras pessoas da frui-
¢ao do bem ou servico fornecido. Um computador é um bem exclusivo porque o seu possuidor pode impe-
dir a baixos custos que outros o utilizem. Por outro lado, a seguranga nacional ¢ um bem nio exclusivo, pois,
uma vez fornecida a alguém, ndo ¢ vidvel impedir a baixos custos que outras pessoas dela também gozem.
E amplamente aceito que a possibilidade de exclusio é um requisito para o fornecimento de qualquer bem
ou servigo pelo mercado, uma vez que ¢ a excludabilidade que permite ao fornecedor impedir que o cliente
em potencial tenha acesso 20 bem ou servico sem uma contraprestacio. E a excludabilidade que impde a
uma das partes a necessidade de apresentar a outra parte algo de interesse desta; em outras palavras, ¢ a
caracteristica de exclusividade que possibilita o surgimento de um mercado.

Por outro lado, a rivalidade ocorre quando o consumo de um bem ou servigo por uma pessoa impede,
substancialmente, que 0 mesmo bem ou servico seja consumido por outra pessoa, i.e., O consUMoO por um

2 Contfira, por exemplo, MUSGRAVE, Richard A. The Theory of Public Finance: a study in public economy. Bombay: Tata-McGraw-
Hil Book Company, 1959.
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agente diminui significativamente a utilidade do mesmo bem para os demais. Uma mac¢i e um copo de agua
s20 bens rivais, uma vez que seu consumo por um individuo impede que outros deles usufruam. Quando um
bem nao é passivel de consumo simultaneo por mais de uma pessoa, ele é considerado rival. Quando pode ser
desfrutado por uma pessoa sem reduzir, substancialmente, a sua utilidade para outrem, ele é considerado nao
rival. A seguranca nacional e as previsdes meteorologicas sao exemplos de bens nao rivais, porque o consumo
desses servicos por um individuo nao impede que outros usufruam dos mesmos beneficios, que permanecem
disponiveis para uso e gozo por outros em quantidade e qualidade substancialmente inalteradas.

Embora normalmente falemos sobre essas duas caracteristicas em termos binarios para tornar a discus-
sao mais facil, na verdade, elas variam, significativamente, em grau de um extremo a outro, de acordo com
o bem e seu contexto. De qualquer forma, exclusividade e rivalidade sdo duas caracteristicas independentes
que podem ser combinadas para criar quatro tipos diferentes de bens: (i) os bens publicos sdo, 20 mesmo
tempo, ndo tivais e nao excludentes;” (i) os bens privados se opoem aos bens publicos por serem rivais
e excludentes; (iii) os recursos comuns (common pool resources ou CPR) compartilham a nio exclusividade
dos bens publicos, mas seu consumo por alguém diminui, substancialmente, a utilidade do bem para outros
usuarios, tornando-os rivais em uso assim como os bens privados; e (iv) os bens de clube ou de pedagio sao
exclusivos como os bens privados, mas sao nao-rivais, como os bens publicos.** Para fins de clareza, pode-
mos resumir essa classificacao da seguinte forma:

Figura 1: Tipos Econémicos de Bens

Rivalidade no Consumo

Baixa Alta
" Bens Publicos Recursos Comuns
S Dificil Saneamento Basico Peixes no Oceano
Q Defesa Nacional Agua de uma bacia hidrografica
Q o
-
g é Bens de Clube Bens Privados
= Facil Escolas Sapatos
5 Viideo streaming Computadores

Agora, a tradicional discussdo sobre quem deve fornecer determinado bem ou servico, se o Estado ou
os mercados, se torna mais sutil. E relativamente claro que os bens privados podem ser eficientemente for-
necidos pelos mercados. “Eficiéncia”, nesse contexto, significa, apenas, que, em um mercado perfeitamente
competitivo, esse tipo de bem seria fornecido para todos aqueles que estariam dispostos a pagar pelos cus-
tos de provisao do bem. Também ¢ claro que os mecanismos de mercado podem ser usados para fornecer
bens de clube, ja que o provedor pode facilmente exigir um preco para o acesso ao servi¢o ou bem.” O
bem continua podendo ser desfrutado coletivamente (nio rivalidade), mas seu acesso pode ser restringido

2 E importante notar que, apesar de ser comumente aceito que os bens publicos sio simultaneamente nio rivais ¢ nio ex-

cludentes, alguns livros técnicos ainda definem um bem publico na tradi¢io de Samuelson, considerando apenas o atributo da rivali-
dade (e.g., Mas-Collel, Whiston e Green 1995, 350). Além disso, é possivel encontrar alguma imprecisio conceitual, por exemplo,
quando Stiglitz e Rosengard afirmam que “bens publicos sdo caracterizados por consumo nao rival e ndo excludabilidade”, ou, no
original, “public goods are characterized by non-rival consumption and non-excludability” (2015, 102), apenas para, logo em seguida, afirmarem
que bens publicos podem ser excludentes ou nao (2015, 103). Esse tipo de dispersao conceitual reforca a importancia dessa segao.
#  Cfr. Buchanan (1965). Uma outra forma de abordar a questdo é dizer que um bem publico nio possuitia limite supetior ao
tamanho do clube, enquanto os bens de clube (bens publicos impuros) teriam um tamanho de clube 6timo.

%R possivel argumentar que a cobranga por um bem néo rival pode ser ineficiente, pois tal cobranca resultaria em subconsumo
do bem (preco acima do custo marginal). No entanto, a nao cobranga pelo bem nao rival resultaria em sua nao oferta ou em sua
oferta ndo étima (suboferta). Se sua provisao for custeada por um tributo, entio, se estara cobrando pelo bem de qualquer forma,
apenas nao se estara alocando o 6nus do custeio sobre os efetivos usudrios do servico, dado que nem todos os contribuintes usu-

fruirdo dos servicos igualmente.

6mica do direito e dos tribunais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.12-39, 2019

JUNIOR, Ivo Teixeira Gico. A natureza econ:

—_

7



aqueles que, realmente, pagaram o pedagio, a menos que o provedor decida arcar sozinho com os custos e
ofereca o bem ou servico de graca.

Ja os bens publicos nos oferecem um tipo diferente de desafio. Como, uma vez fornecido o bem publico,
o fornecedor sera incapaz de excluir potenciais consumidores (baixa excludabilidade), a ndo ser que haja
algum tipo alternativo de mecanismo de coopera¢io,* havera o risco de usuarios oportunistas desfrutarem
do bem ou servigo sem arcarem com sua quota-parte nos custos do fornecimento. Esse risco é conhecido
como o problema de caroneiro (free-rider). Uma das solugdes possiveis para o problema do carona é a
coer¢ao pelo Estado; se o Estado impuser um imposto sobre todos os possiveis usuarios do bem, entio,
ele podera fornecer o bem, gratuitamente, a todos os usuarios em potencial, e aqueles que usufruirem do
bem ou servigo terdo arcado a0 menos com parte dos custos de provisio. No entanto, se permitirmos que o
Estado o faca (como todos os pafses do mundo provavelmente fazem), entdo, nos tornaremos vulneraveis a
possibilidade de que pequenos grupos organizados capturem o Hstado para fazé-lo fornecer bens e servi¢os
para eles mesmos, ainda que tal provisao nao beneficie a sociedade como um todo. Tal possibilidade ¢ uma
maneira de expressar o problema de agdo coletiva.”

E 1til fazer uma distincdo entre o problema do caroneiro e uma externalidade positiva. Em um problema
de carona puro, se um bem publico for fornecido, entdo, aqueles que nio suportaram parte dos custos de
provisao poderdo usufruir dos beneficios do bem, devido a sua nao excludabilidade. O cerne da questao
neste artigo ¢ a nao excludabilidade do bem. Como os usuarios em geral ndo podem ser obrigados a pagar
para ter acesso, o bem publico pode nao ser fornecido pelo mercado, ja que eventuais provedores nao serdao
capazes de cobrar dos potenciais usudrios e recuperar os custos de provisao do bem (ou seja, #do b mercady).

Um fenémeno préximo, mas diverso, ocorre quando uma transagao de mercado cria um beneficio a um
terceiro, que nio fazia parte da transa¢io original, como um subproduto. Nesse caso, teremos uma externa-
lidade positiva. Em um cenério de externalidade positiva, o bem ¢ efetivamente fornecido pelo mercado,
uma vez que os caroneiros podem ser excluidos, dado que o bem é excludente (ou seja, ha um mercado).
No entanto, o efeito de transbordamento (a externalidade positiva) é nao excludente, o que significa que
o beneficio externo serd criado independentemente, enquanto o mercado original continuar a funcionar.
Considere a polinizagao de culturas proximas como resultado da alimentagio de abelhas criadas por um api-
cultor vizinho. O mercado de mel e produtos relacionados claramente leva em considera¢io todos os custos
associados a producido de mel em si, caso contrario, os produtores teriam prejuizos e deixariam o mercado.
No entanto, o mercado de mel ndo leva em consideracio o beneficio externo criado para os produtores
vizinhos que nio participam do mercado de mel (ou seja, a externalidade positiva)™.

A questdo aqui ndo é se o bem ou servigo deixara de ser fornecido pelo mercado, pois 0 bem ou servigo
serd tornecido. No entanto, como o mercado ¢ incapaz de capturar todos os beneficios criados pela atividade
(externalidade), a quantidade ofertada do bem ou servico nio ¢ eficiente do ponto de vista social. Depara-
mo-nos com um problema de suboferta de um bem. A literatura, as vezes, usa a expressao “problema do
caroneiro” para se referir a ambos os fendmenos, mas acho muito util distinguir o problema do caroneiro
(ndo ha mercado) de um problema de externalidade positiva (suboferta). A distin¢do também ¢é importante

# Nio ¢ correto pressupor que bens publicos sempre serdo vulnerdveis aos caroneiros. A literatura demonstra que, dadas cettas

condigoes, algumas sociedades pequenas e homogéneas ou grupos coesos conseguem criar meios sociais de superacao do problema
de aco coletiva e cooperar. Cfr. OSTROM, Elinor. Governing the Commons: the evolution of Institutions for Collective Action. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2006 [1990].

»  Apesat de a esséncia do problema da acdo coletiva apatecer nos escritos de muito pensadotes, foi Mancur Olson quem genet-
alizou o resultado em seu livro A Ldgica da Agio Coletiva (1971 [1965]), a partir dos resultados apresentados por Samuelson (1954).
% Por questdo de simplicidade, aqui eu estou ignorando o mercado de polinizagio que é um negécio crescente por todo o globo.
Nesse caso, haverd um mercado de mel, produzido pelas abelhas, e um mercado de servigos de polinizacio para culturas depend-
entes de polinizacao, como as magas. Para os fins da presente discussio, o fato relevante é que a produgio de abelhas gerara polini-
zagdo gratuita para as culturas vizinhas independentemente do surgimento de um mercado de polinizagao e isso é uma externalidade

positiva.
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porque a dinamica e as possiveis solu¢des para cada caso sao diferentes, o que ¢ um aspecto que devemos
ter em mente de agora em diante.

Se os bens publicos ja representam um desafio, a discussdo se torna ainda mais interessante quando
focamos nos recursos comuns ou bens congestionaveis. Assim como no caso dos bens publicos, a exclusio
a baixo custo nio ¢ uma op¢ao em um cenario de CPR, e um numero substancial de usudrios tera acesso it-
restrito ao bem, caso seja oferecido. Todavia, ao contrario dos bens publicos, os CPR’s sio rivais; portanto, o
uso por qualquer usuario impedira que outra pessoa desfrute do mesmo bem ou servigo integralmente. Isso
significa que um grande numero de usuarios tem acesso irrestrito ao recurso e o uso por cada usuario pode
impedir que outros desfrutem dos mesmos recursos. Nesse cendrio, a concorréncia entre usuarios pode
criar uma espécie de “corrida ao fundo do pogo” (race fo the bottoms), onde cada usuario possui incentivo para
explorar o recurso o mais rapido possivel, tanto quanto possivel, devido ao medo justificado de que outros
também explorardo, em demasia, o recurso e de que nao havera o suficiente para si no futuro. Em funcio
dessa estrutura de incentivos, mesmo os agentes agindo racionalmente, o recurso sera sobreexplorado e, em
ultima instancia, destruido ou tera sua utilidade substancialmente reduzida para todos. Esse problema de
a¢do coletiva passou a ser conhecido como a Tragédia dos Comuns.”’

Em geral, a Tragédia dos Comuns surge quando ¢ dificil ou caro excluir usuarios potenciais de um recur-
so (baixa excludabilidade) que produz um fluxo finito de beneficios (rivalidade). Nesse cenario, os agentes
racionais podem sobreexplorar o recutrso, em vez de conservi-lo.”® Nesse sentido, a Tragédia dos Comuns
pode ser modelada como um Dilema do Prisioneiro nio cooperativo, no qual cada jogador recebe um
retorno maior se desertar ao invés de cooperar, embora a cooperagao resulte em um resultado positivo para
ambos os jogadores. Como o outro jogador tem uma matriz de recompensa (pay-off) simétrica, sua estratégia
dominante também envolve a ndo cooperacio. Quando ambos os jogadores jogam suas estratégias domi-
nantes, eles convergem para um terceiro resultado que é pior para ambos em comparagao com as estratégias
de cooperacio. Se vocé generalizar o jogo para # pessoas, temos um modelo geral para a tragédia. Nesse jogo
nao cooperativo com informagdes perfeitas, a estratégia dominante também envolve desertar, o que levara
a superexploragao e destrui¢ao total do recurso — daf a tragédia.

Agora que os termos e conceitos foram equalizados, podemos explicar como a aplicagdo da teoria eco-
némica de bens e os tépicos discutidos acima podem iluminar nossa busca pela natureza econémica do
direito e dos tribunais e, assim, auxiliar a compreensao de fendmenos juridicos.

3 A natureza econdmica do direito

A questio sobre o que ¢ o direito ou, melhor, a definicdo de direito, é um tema recorrente na filosofia ju-
ridica que estimulou e estimula vétios tipos de resposta.” Nio é o prop6sito deste artigo abordar a questio

Z Cfr. HARDIN, Garrett. “The Tragedy of the Commons.” Seence, p. 1.243-1.248, Dez. 1968. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “A
Tragédia do Judiciario.” Revista de Direito Administrativo, p. 163-198, 2014.

#  OSTROM, Elinor; GARDNER , Roy; WALKER, James. Rules, Games & Common-Pool Resonrces. Ann Arbor: The University of
Michigan Press, 1994.

#  Consulte, por exemplo: AUSTIN, John. The province of jurisprudence determined. Edigio: Wilfrid E. Rumble. Cambridge: Cambridge
University Press, 1995 (1832); HOLMES JUNIOR, Oliver Wendell. “The Path of the Law.” Harvard Iaw Review, p. 457-478, Mar.
1897; KELSEN, Hans. Pure Theory of Law. Tradugio: Max Knight. Clark, New Jersey: The Lawbook Exchange, Ltd., 2005 (1967);
HART, H. L. A. The Concept of Law. 3rd. Oxford: Oxford University Press, 2012 (1961); DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously.
5th. Massachusetss: Harvard University Press, 1977; MACCORMICK, Neil. ega/ Reasoning and 1 egal Theory. Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 1978; ALEXY, Robetrt. Conceito e 1V alidade do Direito. Traducio: Gerceélia Batista de Oliveira Mendes. Sao Paulo: wmfmartins
fontes, 2011 [2005]; RAZ, Joseph. The Concept of a 1.egal System: an introduction to the Theory of Legal System. New York: Oxford
University Press, 1997 [1980] e SCHAUER, Frederick. The Force of Iaw. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 2015.
Em qualquer caso, ¢ razoavel afirmar que a indagacio acerca da natureza do direito tem sido essencialmente uma investigacao acerca
das trés perguntas propostas por HART, H. L. A. The Concept of Law. 3rd. Oxford: Oxford University Press, 2012 (1961). — quais
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de uma perspectiva filoséfica, mas sim usar a Teoria dos Bens para compreender melhor a natureza econd-
mica do que, normalmente, chamamos de “direito” e dos sistemas de adjudicacio, a fim de avangarmos em
direcao a uma Teoria Economica Positiva do Direito.

Via de regra, a maior parte da discussdo acerca da natureza economica do direito enquadra-se, prima-
riamente, como um argumento dentro de um debate mais amplo sobre a viabilidade de uma sociedade
anarquista (sem Estado)™ ou a necessidade de criacdo de um Estado para impor a ordem. Para os que argu-
mentam a favor da provisdao publica do direito, ou seja, pela sua criagdao e execucido pelo Estado, o direito
¢ considerada um bem publico. Buchanan, por exemplo, usou a teoria do bem publico e privado em linha
com a abordagem tradicional de Samuelson para afirmar que, como o direito é uma espécie de bem publico
heterodoxo (gera externalidade), ele nio setia fornecido pelo mercado.

Mencionando expressamente o trabalho de Buchanan, Landes e Posner (1976) também defenderam que
o direito ¢ um bem publico, mas seu argumento para apoiar essa afirmac¢io implicava que precedentes po-
deriam ser usados por uma pessoa sem diminuir substancialmente sua utilidade, enquanto precedente, para
terceiros.” Podemos observar aqui que o argumento oferecido €, na realidade, baseado somente no atributo
de nio rivalidade do precedente. Em um artigo posterior, Landes e Posner (1979, 248) também defenderam
que o direito criado por um precedente seria um bem publico, embora, dessa vez, o fundamento se baseasse
no fato de o precedente criado por uma lide privada poder ser util no futuro para aqueles que nao participa-
ram da disputa original. Pode-se observar que o argumento agora ¢ no sentido de que o direito criado pelo
precedente geraria uma externalidade positiva para quem nio participou do litigio, além de ser nao rival.
Curiosamente, Landes e Posner argumentaram que, se o precedente fosse util apenas para as partes originais
do litigio, entio, o precedente setia, em realidade, considerado um bem privado™ (1979, 261). O mesmo tipo
de argumento ¢ apresentado por outros autores, como Carvalho, para quem algo é um bem publico se gera
uma externalidade positiva, ou mais diretamente que o direito ¢ um bem publico (2018, 146 et 283). Inde-
pendentemente do raciocinio, a ideia do direito como um bem publico ¢é bastante difundida na literatura.

Em sintonia com essa tradi¢do, embora ligeiramente divergente, eu gostaria de argumentar que o di-
reito pode, de fato, se comportar tanto como um bem publico quanto como um bem de clube. Em sua
concepgao mais simples, o direito nada mais ¢ do que informacio sobre como os sistemas adjudicatérios

sejam: (i) como o direito difere de, e como ele se relaciona com, ordens baseadas em ameacas? (if) como as obrigacoes legais se
diferem de, e como se relacionam com, obrigacdes morais? e (iif) 0 que sdo regras e em que medida o direito é um assunto de regras?
Nio é minha intengdo responder a qualquer dessas perguntas aqui.

% Veja, pot exemplo: FRIEDMANN, David. “Private Creation and Enforcement of Law: a Histortical Case.” The Journal of Legal
Studies, Mar. p. 399-415, 1979; COWEN, Tyler. “Law as a Public Good: The Economics of Anarchy.” Economics & Philosophy, Oct.
p. 249-267, 1992 ¢ BENSON, Bruce L. The Enterprise of Law: justice without the state. Oakland, California: The Independent Institute,
2011 (1990).

' “Em um linguajar mais técnico, ‘o direito’ do tipo aqui analisado se qualifica como um bem publico ou de consumo-coletivo
puro, ¢ um bem para o qual ajustes independentes geram solugdes de canto para cada pessoa. Ninguém provera, por seu proprio
comportamento restrito, os beneficios de seguir o direito para outros.” No original, “[ijn somewhat more technical language, law’ of
the sort analyzed here qualifies as a pure collective-consumption or public good, and one for which independent adjustment yields
corner solutions for each person. No person will provide, by his own restricted behavior, the benefits of law-abiding to others.”
Cfr. BUCHANAN, James M. The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan. Indianapolis: Liberty Fund, 2000 [1975]. v. 7.
2 Os autores estavam tentando usar a Teotia do Capital-Investimento para avaliar o comportamento dos precedentes e eles
definiram o capital juridico como o conjunto de regras juridicas imbuidas nos precedentes disponiveis em um dado momento. Dado
que precedentes podem ser usufruidos por mais de uma pessoa sem a diminuigao de sua utilidade como precedente para outrem,
eles argumentaram que o capital juridico era um bem publico por natureza (LANDES, William M.; POSNER, Richard A. “Legal
Precedent: a Theoretical and Empirical Analysis.” The Journal of 1aw & Economics, Aug. p. 249-307, 1976. p. 264. Em outro trabalho
GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Teoria dos Times.” Edicio: ABDE e UCB. Economic Analysis of Law Review
(Universa) v. 4, n. 2, p. 269-294, jul./dez. 2013, demonstrei que 0 mesmo modelo poderia ser utilizado para incluir leis escritas e
também seria aplicavel a sistemas romano-germanicos.

% Note que esse argumento ¢ incorreto, dado que um bem publico nio se torna privado apenas por nio set util a outrem, nem
um precedente se torna rival apenas porque ele ndo ¢ invocado por outras partes. Um video de minha dltima composi¢io musi-
cal livremente disponivel na Internet ¢ um bem publico (ndo rival e ndo excludente), ainda que eu seja a inica pessoa no planeta a
realmente achar que ele seja util.
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provavelmente se comportardo quando diante de uma disputa (coer¢ao - enforcement), bem como informagao
sobtre como as pessoas provavelmente se comportardo em geral (conformidade - compliance). Como demons-
trarei em breve, assim como a luz pode se comportar como uma particula ou como uma onda (a dualidade
onda-particula),” o direito também pode se comportar como um bem de clube quando estamos discutindo
coer¢io, enquanto pode se comportar como um bem publico quando estamos lidando com conformidade
espontanea. Essa é a dualidade do direito.

Na perspectiva mais tradicional, do direito como coercio,” reconhego o fato de que, quando alguém se
dirige a um advogado e o consulta sobre seu direito, essa pessoa estd na realidade perguntando sobre como
os tribunais se comportardo caso uma determinada disputa surja, como o Estado espera que ele ou sua em-
presa se comportem, ou, de outro modo, como o Estado pode empregar seu poderoso aparato para fazé-lo
se comportar — portanto, fazendo valer o direito (coer¢ao). Por essa razio, é possivel dizer que a primeira
natureza do direito ¢ informar em qual direcio a coercitividade ird e a utilidade que o direito fornece ¢é
justamente o conhecimento acerca dessa dire¢do (bem como a forma de canaliza-la ou evita-la).

Nessa perspectiva, é facil perceber que, quando os doutrinadores afirmam que o direito ¢ um bem publi-
co, eles normalmente assumem que o direito é um bem puiblico da mesma forma que qualquer informacao

¢ um bem publico.”®

O fato de alguém saber como os tribunais se comportardo e de usar tal conhecimento
para conduzir seus interesses no dia a dia ndo impede que vocé possua 0 mesmo conhecimento e conduza
seus interesses de acordo. No entanto, esse tipo de andlise nao revela a verdadeira caracteristica objeto da
discussdo, que nio é a natureza econdémica do direito, e sim a ndo rivalidade do direito.”” Quando dizemos
que o consumo do direito por uma pessoa nao exclui seu consumo por um terceiro estamos apenas dizendo
que esse conhecimento pode ser consumido tanto por um quanto por outro. Nada estamos dizendo sobre
sua excludabilidade e eu gostaria de argumentar que o direito, enquanto coer¢io, ¢, na realidade, altamente

excludente.

Os tedricos do direito estdo constantemente envolvidos com a questio da jurisdicio, referindo-se ao po-
der geral do Estado de exercer autoridade sobre todas as pessoas e coisas dentro de seu territério ou o poder
de um tribunal de decidir um caso ou emitir uma ordem judicial valida.”® A palavra-chave aqui é poder. O
simples fato de que a aplicacdo das normas legais requer jurisdicao significa que, as vezes, um Estado ou um
tribunal é juridicamente impotente para fazer cumprir suas regras. Nesse caso, embora as partes possam sa-
ber qual regra juridica seria teoricamente aplicada de jure, a falta de jurisdicao significa que a regra considera-
da nio sera aplicada; logo, o direito é inaplicavel e facto. Considere uma sentenca arbitral internacional a ser
executada em outro pafs que, por sua vez, nio reconheca parte do direito material usado com fundamento
para resolver a disputa. De fato, embora ambas as partes da arbitragem saibam qual ¢ a regra aplicavel ao seu
caso, sua aplicagao ¢ efetivamente negada. Essa situacdo hipotética é apenas um exemplo de como o direito

' “Mas o que ¢ a luz de fato? E uma onda ou um feixe de prétons? [...] Ndo parece haver esperanca de se formar uma descticio

consistente do fenémeno da luz pela escolha de uma das duas linguagens possiveis. Parece que devemos usar uma teoria algumas
vezes e a outra teoria outras vezes, enquanto de vez em quando podemos usar ambas. Nés nos deparamos com um tipo de dificul-
dade. Temos dois retratos contraditérios da realidade que, separadamente, nao explicam a realidade, mas, em conjunto, explicam!”
No original, “[7]7 seems as thongh we must use sometimes the one theory and sometimes the other, while at times we may use either. We are faced with a
new kind of difficulty. We have two contradictory pictures of reality; separately neither of them fully explains the phenomena of light, but together they
do?” (EINSTEIN, Albert; INFELD, Leopold. The Evolution of Physics: the Growth of Ideas from the Early Concepts to Relativity
and Quanta. London: Cambridge University Press, 1938).

*  Para uma revisdo da literatura do direito como coercio, cfr. RAZ, Joseph. The Concept of a Legal System: an introduction to the
Theory of Legal System. New York: Oxford University Press, 1997 [1980], e para uma discussao mais moderna, vide SCHAUER,
Frederick. The Force of Law. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 2015.

% Note que uma informacio pode ser rival, se ¢ de fato um segredo ¢ o seu compartilhamento destruira seu valor estratégico
para o detentor original, como nos casos de &now-how. Nesse cendrio, o uso de uma informacio por um agente reduz a utilidade da
informagdo para o outro agente, logo, ¢ rival.

7 Obviamente, se se define bem publico como qualquer coisa que seja nio tival, independentemente da excludabilidade, como se
fazia antigamente, entdo, o direito sera um bem publico.

¥ Cfr. GARNER, Bryan A. (ed.). Black’s Law Dictionary. Tth. St. Paul, Minn: West Group, 1999. p. 855.
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pode ser excluido do consumo por um individuo. No entanto, vou oferecer mais dois exemplos histéricos
para tornar o ponto ainda mais claro.

Originalmente, quando Roma era apenas uma cidade-estado, os romanos denominavam o direito aplica-
do a si proprios de zus civilis (direito civil), e esse direito se aplicava, exclusivamente, aos cidadaos de Roma.
Assim, embora a maioria dos moradores no territério romano soubesse sobre o zus civilis, aqueles que nao
eram romanos eram efetivamente excluidos de sua aplicacdo e protegao. Logo, tais pessoas foram excluidas
do consumo do sus civilis. Com o crescimento do império romano, os romanos gradualmente introduziram
regras juridicas também aplicaveis aqueles que ndo eram cidadios romanos. Tais regras ficaram conhecidas
como Zus gentiunr: o corpo de institui¢des e principios juridicos comuns a todos os siditos romanos, indepen-
dentemente de suas origens.”” Nesse sentido, embora tanto o zus civilis quanto o ius gentinm sejam nio tivais
por natureza e, portanto, sejam considerados bens publicos pelos autores tradicionais, o primeiro era de fato
excluido do consumo por nio romanos, enquanto o segundo era consumido livremente.

Outro exemplo claro da excludabilidade do direito € a histéria do direito comercial no Brasil. Antes da
promulgacio do Cédigo Civil de 2002,* os cidadaos brasileiros eram divididos em dois grupos diversos: os
cidaddos comuns, cujos negocios e acdes eram considerados de natureza civil e estavam devidamente regu-
lamentados pelo Codigo Civil de 1916, ¢ os comerciantes, que normalmente exploravam o comércio e a
industria e, como resultado, foram regulados por um conjunto diferente de regras, conforme estabelecido
pelo Cédigo Comercial de 1850.* Observe que um ato estritamente idéntico, em todos os aspectos relevan-
tes, como a compra e venda de um bem, quando realizado por um comerciante, seria regulado pelo Codigo
Comercial, enquanto, se nenhum dos participantes fosse comerciante, o ato seria regulado pelo Codigo
Civil. Como na dicotomia zus civilis/ ins gentinm, os autores tradicionais ditiam que o ditreito embutido nos
Codigos Civil e Comercial seria um bem publico, pois sua aplicagdao a um sujeito nao impediria sua aplicacdo
a outro. Todavia, novamente, isso reflete apenas seu atributo de nao rivalidade. De fato, o Codigo Comercial
continha muitas prerrogativas, como a possibilidade de pedido de faléncia (artigo 797 e seguintes), o poder
de emissiao de procuragio publica sem intervencdo de notario (artigo 21) e o poder de executar contratos
especificos (e.g, os artigos 140 e segs.), que os cidaddos comuns niao podiam desfrutar. Como resultado, os
nao comerciantes eram impedidos de utilizar o direito embutido no Cédigo Comercial (excludabilidade),
embora, em principio, o consumo por um agente nao impedisse o outro de usufruir dele (nio rivalidade)*®.

Nesse sentido, embora todos concordemos que o direito é nao rival, assim como a informacao em geral,
¢ bastante claro que o direito enquanto coergdo é altamente excludente; ergo, o direito nao é um bem
publico por natuteza, mas sim um bem de clube.* Alguém pode perguntar: quais sio as implicacoes de se
reconhecer que o direito é um bem de clube, se isso significa dizer que ele é nao rival de qualquer forma? A
resposta mais simples é que, como a coercio ¢ excludente, a nossa discussdo na se¢do anterior demonstra
que o direito poderia ser fornecido por mercados, pois o sistema adjudicatério poderia negar acesso a todos
os clientes que se recusassem a pagar pelos custos de provimento do servico. Como resultado da excluda-
bilidade do direito como coercdo, pode haver um mercado para o direito mesmo na auséncia de um Esta-

¥ Cfr. MARTINS, Pedro. Historia Geral do Direito Romano, Peninsular ¢ Portugnés. Coimbra: Imprensa da Universidade, 1906. p. 114
et seq.; MONCADA, Luis Cabral de. Elementos de Historia do Direito Romano. Parte Geral: teoria geral da relacao juridica. Coimbra:
Coimbra Editora, 1924. v. 2. p.32 et seq.; RIGGSBY, Andrew M. Roman Law and the 1.egal World of the Romans. New York, NY:
Cambridge University Press, 2010. p. 215 et seq.) e MOUSOURAKIS, George. Roman Law and the Origins of the Civil Law Tradition.
Auckland: Springer, 2015. p. 27 et seq.

Y0 Cfr. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janciro de 2002.

1 Cfr. BRASIL. Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916.

2 Cfr. BRASIL. Lei n° 556, de 25 de janeiro de 1850.

¥ O mesmo tipo de argumento podetia ser feito, por exemplo, para as relages civis puras e as relagdes civis envolvendo relagoes
de consumo.

# O argumento de que o diteito poderia ser excluido dos agentes fora de uma coalizio foi previamente feito pelo préprio (BU-
CHANAN, James M. The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan. Indianapolis: Liberty Fund, 2000 [1975]. v. 7. p. 100),
apesar de ele classificar o direito de bem piblico devido a sua nio rivalidade. Aquela época, ndo estava claro que a excludabilidade

também era uma dimensio relevante.
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do.” De um modo mais técnico, o direito como coetr¢do nio ¢é vulneravel ao problema do caroneiro, pois
¢ excludente. No entanto, a questdao aqui ndo é que o direito setia vulneravel ao problema do caroneiro e,
por isso, ndo seria provido por mercados, como argumentou Buchanan, mas sim que o direito é fortemente
caracterizado por uma externalidade positiva (suboferta pelo mercado).

Agora quando digo que o direito é a informacao acerca de como os 6rgaos estatais se comportardao (coer-
¢0), podemos separar dois aspectos dessa afirmacao, sendo um deles para o consumidor dessa informacao
(o jurisdicionado) e o outro para o empregador dessa informacao (o adjudicador).* Por um lado, os jurisdi-
cionados sabem como se comportar e podem prever o comportamento dos demais jurisdicionados simples-
mente por possuirem o conhecimento acerca do direito (regras aplicaveis). Esse conhecimento permitird aos
jurisdicionados que fagam escolhas e coordenem seus comportamentos. Por outro lado, os adjudicadores sa-
berdo como resolver uma disputa simplesmente por saberem qual ¢ o direito (regras aplicaveis) e aplicarem
essas regras aos fatos diante deles (silogismo). Em ambos os casos, o direito é a informacio sobre qual regra
¢ mais provavel de ser aplicada em um determinado caso.”” Esse sistema ctia um ciclo de retorno (feedback
logp), segundo o qual, quanto mais uma regra juridica ¢ aplicada a0 mesmo conjunto de casos, maior serd o
valor dessa regra para a sociedade e mais o comportamento espontaneo ou imposto se encaixara na conduta
esperada (retorno positivo). Essa é a economia de escala do lado da demanda do Estado de Direito, ou seu
efeito de rede (network effect).*® Quanto mais pessoas souberem qual é a regra aplicivel a um determinado
caso, e quanto mais elas puderem manter uma expectativa racional de que essas serdo as regras aplicadas
na hipétese de surgimento de uma disputa, mais as pessoas tenderdo a seguir tais regras espontaneamente
(conformidade) — logo, mais util e importante o direito serd.*”

O efeito de rede associado ao direito refor¢a a importancia das leis criadas pelo parlamento, que nada
mais é do que um sistema legislativo especializado, financiado publicamente, ¢ que pode pér em xeque a
altamente controversa hipdtese de eficiéncia do sistema da common law.® De qualquer forma, a afirmacio
de que a producio do direito cria uma externalidade positiva ou de que o direito como coer¢io ¢ altamente
caracterizado por efeitos de rede ndo altera sua natureza econémica, o que significa dizer que o direito con-

#  Um dos melhores exemplos do direito sem Estado é a Jex mercatoria, o corpo de direito comercial construido e empregado pelos

mercantes na Europa medieval, que era adjudicado por tribunais mercantis ao longo das principais rotas de comércio. Para uma
discussao da produgio descentralizada do direito, cfr. COOTER, Robert D. “Structural Adjudication and the New Law Merchant:
a model of decentralized law.” International Review of Law and Economics, p. 215-231, 1994.

% Em trabalho antetior: GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “A Tragédia do Judiciario.” Revista de Direito Administrative, p. 163-198,
2014, demonstrei que para compreendermos plenamente o comportamento do sistema juridico, devemos levar em consideracio a
estrutura de incentivos tanto das partes quanto dos magistrados.

7 O sistema juridico nio precisa ser perfeito, ele pode ser probabilistico, mas ele serd tdo mais eficaz quanto mais previsivel for.
Nesse sentido, cfr. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Teoria dos Times.” Edi¢io: ABDE e UCB. Economic Analy-
sis of Law Review (Universa) v. 4, n. 2, p. 269-294, jul./dez. 2013.

*#  Note que no Estado de Direito o juiz serd um consumidor do direito tanto quanto as patrtes em um litigio, enquanto os tribunais
seriam tanto consumidores quanto provedores (precedentes), nos termos do art. 927 e do eaput e do §2° do art. 926 do Cédigo de
Processo Civil. No sistema da common law, a funcao legislativa dos tribunais ¢ autoevidente, enquanto no sistema romano-germanico
ela ¢ de alguma forma mitigada, mas ainda assim existente. Cfr. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermenéutica das Escolhas e a
Funcio Legislativa do Judiciario.” Revista de Direito Empresarial - RDemp, p. 55-84, maio/ago. 2018.

¥ Essa expectativa racional de como o direito serd aplicado ¢ um elemento essencial do Estado de Direito e foi chamado por mim
de “ciclo da litigancia”. Para uma discussio acerca de como essa caracteristica de feedback positivo tende a criar um comportamen-
to homeostatico no sistema judicial, vide GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Teoria dos Times.” Edi¢aio: ABDE
e UCB. Economic Analysis of Law Review (Universa) v. 4, n. 2, p. 269-294, jul./dez. 2013. Para uma discussdo sobre as consequéncias
de o Judiciario #ao seguir o Estado de Direito e da interrupgao desse feedback positivo — o chamado “anarquismo judiciario”, vide
GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Seguranca Juridica.” Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Numero Especial, p.
479-499, 2015.

¥ Cfr. COASE, Ronald H. “The Problem of Social Cost.” Journal of Law and Economics, Oct. p. 1-44, 1960. EHRLICH, Isaac;
POSNER Richard A. “An Economic Analysis of Legal Rulemaking” The Journal of 1egal Studies, jan. p. 257-286, 1974. POSNER,
Richard A. The Federal Conrts: challenge and reform. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 1999 e PARISI, Francesco.
“The Efficiency of the Common Law Hypothesis.” [z: SCHNEIDER F; ROWLEY C.K. The Encyclopedia of Public Choice. Boston,
MA: Springer, 2004. p. 519-522. Para uma opinido divergente sobre a eficiéncia da common law, cfr. COOTER, Robert D. “Structural
Adjudication and the New Law Merchant: a model of decentralized law.” International Review of Law and Economics, p. 215-231, 1994,
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tinua a ser ndo rival e altamente excludente—ergo, um bem de clube.

O foco no direito como conhecimento de como o sistema adjudicatorio se comportara quando diante de
uma disputa explica seu valor em contextos sociais onde a coer¢iao desempenha um papel importante. Essa
explicagdo, no entanto, nao revela o motivo pelo qual observamos tanta aderéncia as regras juridicas, mesmo
em contextos em que a coer¢ao ¢ improvavel. Para entender esse fendmeno social, é preciso reconhecer que
o direito também serve como um ponto focal de como as pessoas provavelmente se comportario e, ao fazé-
-lo, induz o comportamento coletivo em dire¢ao a certas condutas que gerarao equilibrios autossustentaveis,
criando conformidade sem coercio.

Nessa segunda perspectiva menos tradicional do direito, refiro-me ao fato de que as pessoas as vezes
seguem as normas juridicas mesmo na auséncia de uma ameaga crivel de coercdo (na improbabilidade de
enforcement). Clentistas sociais tém se esforcado para explicar porque isso acontece e alguns argumentam que,
quando os individuos percebem que a ordem juridica ¢ legitima, eles, naturalmente, seguirdo as regras ou seu
comportamento serd restringido pelas crencas sociais.” J4 alguns autores mais modernos tentam explicar o
mesmo fenémeno empregando a Teoria dos Jogos para demonstrar como o comportamento social pode
emergir naturalmente da interacio humana e a propria existéncia do direito pode fornecer pontos focais™
que atrairio o comportamento coletivo e gerardo equilibrios comportamentais.” De acordo com essa abor-
dagem mais recente, é razoavel dizer que a segunda natureza do direito (dualidade do direito) é a informa-
¢do de como as pessoas normalmente se comportam e, dado que a maioria das pessoas provavelmente se
comportara dessa maneira, nao hd, em dltima analise, nenhum ganho em se comportar de forma diversa.
Assim, a conformidade torna-se um equilibrio autossustentavel, sem a necessidade de coer¢ao (compliance
sem enforcement). Nesse caso, a utilidade do direito seria fornecer o conhecimento dessa dire¢do social (e
como se comportar de acordo).*

E importante ressaltar que o equilibrio de Nash ¢ definido como um estado estavel de um sistema en-
volvendo a interacdo de diferentes agentes nos quais nenhum participante pode aumentar o seu retorno
(pay-off) por meio de uma mudanca unilateral de comportamento, se as estratégias dos demais permanecerem
inalteradas. Em outras palavras, um estado social é considerado um equilibrio de Nash quando nenhum
individuo aumentaria seu retorno ao mudar, isoladamente, o proprio comportamento, a nao ser que outra
pessoa também mude seu comportamento, e, o estado social (equilibrio) se torna estavel justamente porque

' WEBER, Max. Economia e sociedade: fandamentos da sociologia compreensiva. Tradugio: Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa.
Brasilia, DF: Universidade de Brasilia, 1999 [1920]. v. 2, tentou explicar como a legitimidade pode levar a conformidade na medida
em que os agentes percebam a regra (costumeira ou juridica) como a coisa correta a se fazer, enquanto DURKHEIM, Emile. As
Regras do Método Socioldgico. 10. ed. Tradugdo: Maria Isaura Pereira de Queiroz. Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, 1982 [1895],
tentou explicar como a coletividade poderia criar crengas e como tais crengas estruturariam e limitariam comportamentos.

2 Na linguagem da Teotia dos Jogos, um ponto focal ou ponto de Schelling ¢ um equilibtio saliente em um jogo de multiplos
equilibrios que atrai jogadores justamente por ser saliente, significando que esse ponto focal se torna um equilibrio mais comum
do que os demais equilibrios como uma solugio pratica para o jogo, ainda que nao seja uma estratégia dominante. Nesse sentido,
cfr. SCHELLING, Thomas C. The Strategy of Conflict: with a new Preface by the Author. Cambridge: Harvard University Press, 1981
[1960].

% Empregando Teotia dos Jogos, GREIFE, Avner. Institutions and the Path to the Modern Economy: lessons from medieval trade. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2006, demonstrou que ao invés de assumir que individuos seguem certos comportamentos,
comportamentos sociais podem ser gerados endogenamente desde que limitados a comportamentos que sejam equilibrios autossus-
tentaveis. Em sentido similar, MCADAMS, Richard H. The Expressive Powers of Law: theories and limits. Cambridge, Massachusetts:
Harvard University Press, 2017, explica como o direito pode produzir comportamento coordenado mesmo na auséncia de uma
ameaga crivel de coer¢ao simplesmente por apresentar um ponto focal saliente que atraird comportamento.

* i muito interessante imaginar como ambas fungées do direito corrigem comportamentos divergentes. Obviamente, a coer¢io
incluiria punicdo com prisdo, penas, castigos fisicos ou custos adicionais para mudar o #rade-off do comportamento divergente,
enquanto a divergéncia (ndo conformidade) levaria a desconexdo e a custos morais e sociais, tais como estigmas e acidentes. De
qualquer forma, ao fim e ao cabo, espera-se que ambas complementarmente induzam comportamentos convergentes, de outra
forma o sistema entraria em colapso. Para uma discussao sobre como cooperag¢io pode ser alcancada mesmo na ineficacia de in-
strumentos juridicos, cfr. DIXIT, Avinash K. Lawlessness and Economics: alternative modes of Governance. 1% Princeton: Princeton
University Press, 2007 e, para uma discussao sobre a importancia da coer¢ao nessa segunda concepgao de direito, cfr. SCHAUER,
Frederick. The Force of Law. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 2015.
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ndo ha ganho individual na mudanga unilateral de comportamento.

Pode-se observar como o efeito de rede do direito é ainda mais relevante quando se lida com o direito
enquanto conformidade, pois, quanto maior o numero de pessoas se comportando de determinada maneira,
maior a probabilidade de que os outros ajustem sua conduta de acordo. Assim, o papel do comportamento
saliente como um ponto focal é mais forte e aquele equilibrio particular ¢ mais provavel de ser alcancado.

No entanto, se o direito enquanto coerc¢do ¢ claramente um bem de clube (nio rival e excludente), o
mesmo nao pode ser dito sobre o direito enquanto conformidade. O direito como conformidade também
¢ nao rival porque o conhecimento por um individuo de como a maioria das pessoas se comporta dentro
de uma determinada sociedade ndo impede que outro individuo detenha o mesmo conhecimento e também
aproveite os beneficios resultantes desse conhecimento. No entanto, como o direito enquanto conformida-
de ndo requer coercio, é pura informacio e, uma vez disponivel, ndo pode ser retirado do dominio publico,
temos que sua natureza ¢ nao excludente. Como resultado, concluo que o direito como conformidade é
um bem publico por natureza, pois ¢ nio rival e ndo excludente.

E curioso notar que o direito seria um bem publico tnica e exclusivamente quando néo ha necessidade
de coercio (direito como conformidade), mas a literatura em geral considera o direito como bem publico
justamente no contexto adjudicatorio, logo, quando o direito é, na realidade, um bem de clube. Acredito que
essa sutileza ¢ uma das razdes pelas quais os fenomenos discutidos no presente artigo e a sua interrelacao
permaneceram ocultos dos doutrinadores em geral por tanto tempo.

De qualquer forma, considerando que neste artigo estou realmente interessado na relacio entre o direito
e os tribunais e o direito como conformidade ndo exige coerc¢ao, ou seja, o direito como conformidade nao
exige um sistema adjudicatério para funcionar, embora isso seja discutivel, doravante, me concentrarei no
direito como coer¢io. Ao analisar a natureza econémica dos sistemas adjudicatérios e sua relacio com o
direito como coer¢ao, ¢ meu objetivo explicar aspectos interessantes dos sistemas juridicos em geral.

4 A complementariedade do direito e dos tribunais

Na seco anterior, foi demonstrado que o direito enquanto coer¢do ¢ nio rival, embora excludente do
consumo a baixo custo (excludabilidade) e, portanto, o direito é um bem de clube. Agora, eu gostaria de
explicar como esse zusight revela algo muito importante sobre a relagdo entre o direito e os sistemas adjudi-
catorios—isto ¢, que o direito e os tribunais sdo bens complementares. Um bem ¢ considerado comple-
mentar quando o seu consumo requer o consumo de um outro bem. Daf decorre que, quando o consumo
de um bem complementar aumenta, o consumo de seu complemento também aumenta. Assim, se o direito
e os sistemas adjudicatério sdo bens complementares, entio, quanto mais se consome direito, mais se usa
o sistema adjudicatério e, quanto mais se usa o sistema, mais se consome direito. Exploremos essa ideia.

Quando me refiro ao direito enquanto coerciao, deve ficar claro que estou me referindo ao direito como

55

o conjunto de regras™ aplicadas (ainda que potencialmente) por um sistema adjudicatério para resolver

disputas dentro de uma determinada jurisdi¢ao™

e, consequentemente, moldar o comportamento coletivo.
Nesse sentido, a utilidade informacional do direito reside, precisamente, na indicacio de como o sistema

adjudicatério se comportara se uma dada disputa lhe for levada.”” Essa funcio informacional pode, de fato,

»  Aqui a discussdo sobre se principio integram o ordenamento juridico ou nio ¢ irrelevante, pois eles serdo convertidos em regtras

se aplicados, como demonstrado em Gico Jr. (2018); ou eles serdo incapazes de orientar comportamento, resultando em anarquia
judicial, como discutido em GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Seguranca Juridica.” Revista Brasileira de Politicas
Priblicas, Numero Especial, p. 479-499, 2015.

% Jurisdigdo aqui é usada como a habilidade ou o podet de fazer valer uma decisio, como mencionado antetiormente.
57

Esse argumento ja foi oferecido por Holmes Jr., nos E.U.A., quando afirmou que: “[o] objeto de nossos estudos, entdo, ¢ a
previsio, a previsio de incidéncia da forca publica por meio instrumental das cortes”. No original “[be object of our study, then, is
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ser aproveitada apenas se houver um mecanismo efetivo de coer¢ao e se esse mecanismo for capaz de impor
sua decisdo. Em outras palavras, o direito somente ¢ util nesse sentido se houver um sistema adjudicatério
eficaz para apoia-lo, assim como um medicamento intravenoso somente é util quando acompanhado por
uma seringa ou outro mecanismo de injecdao. Do ponto de vista econémico, essas afirmacoes equivalem a
dizer que o direito e os sistemas adjudicatérios sao complementos. De fato, eu gostaria de argumentar neste
artigo que o direito enquanto coer¢ao e os sistemas adjudicatérios sao complementos perfeitos, o que signi-
fica dizer que eles devem ser consumidos em conjunto para serem considerados uteis.

Por um lado, um sistema adjudicatorio que nao segue qualquer regra (tribunal sem direito) ndo seria dife-
rente de um sistema estocistico ergddigo®. Independentemente do caso apresentado, haveria uma probabi-
lidade aleatdria de sucesso do reclamante e, em qualquer disputa, a chance de prevalecer seria independente
do estado inicial do sistema. Nesse cendrio, ndo haveria necessidade de um juiz ou qualquer mecanismo de
decisio alternativo que nio fosse um computador com uma semente aleatéria® para resolver a disputa. O
servigo de resolucio de disputas seria fornecido quase instantaneamente, mas o resultado seria um completo
desperdicio social, pois os agentes seriam incapazes de coordenar o comportamento ex ante (nao ha como
saber qual regra sera aplicada) e o resultado seria inutil para coordenar o comportamento ex post (como
este caso foi decidido ¢ irrelevante para casos futuros). Em outras palavras, o objetivo de se ter um sistema
juridico ¢é coordenar o comportamento estabelecendo uma expectativa racional do comportamento dos ou-
tros, incluindo do Estado.®” Se o mecanismo de resolucio de controvérsia ¢ aleatério, essa funcdo basica do
direito é negada, e se pode afirmar tanto que nao ha direito algum, quanto que os tribunais sao inuteis. E por
isso que afirmei, no inicio deste trabalho, que o Judiciario ¢ uma tecnologia institucional desenvolvida por
milhares de anos de experimentacdo humana com um tnico objetivo: resolver disputas impondo as regras.
Se as regras nao forem aplicadas, esse proposito do direito e dos tribunais é negado.

Por outro lado, um sistema juridico sem um mecanismo de coerc¢io (direito sem tribunal) seria ineficaz
para coordenar o comportamento quando as pessoas discordassem sobre o direito ou a conformidade nao
fosse um equilibrio autossustentavel. Em primeiro lugar, se dois agentes ex ante concordam que seu cutso
de acio ¢é a melhor opgao para seus proprios interesses, nao havera necessidade de direito para estabelecer
a conduta a ser seguida por eles. Nao ha disputa. O comportamento acordado é uma estratégia dominante
e, portanto, resultard em cooperac¢do. Isso também ¢ verdade se os agentes ja estiverem em um equilibrio de
Nash, embora, ex post, eles possam discordar sobre essa situagao ser a melhor opgao para um deles. Como

prediction, the prediction of the incidence of the public force through the instrumentality of the courts” (1897, 61). Na Franca, uma observagio
semelhante foi feita por Planiol ao afirmar que: “[qJuando o Cédigo era novo, as faculdades de direito tinham suas opinies e varias
vezes cada professor tinha a sua; de seu lado, a jurisprudéncia buscava de forma meio aleatdria a solugdo para questoes que recebia
para resolver. Entdo, era formada em nossas Faculdades uma doutrina, muitas vezes original, mas raramente seguida na pratica. Hoje
a jurisprudéncia estd fixada em varios pontos. Que vantagem hd em ainda se ensinar, como se fossem férmulas do verdadeiro di-
reito francés, teorias que nao estdo nem escritas na lei, nem foram admitidas na jurisprudéncia? [...] Tomemos a jurisprudéncia pelo
que ela ¢, um direito costumeiro de criagdo recente e ensinemos suas solugoes, sujeitando-nos a dizer o que pensamos sobre ela.”
No otiginal, “[g|uand le Code était nonvean, I'Ecole avait ses gpinions, qu’elle enseignait, et somvent chagque professenr avait les siennes: de son coté la
Jurisprudence cherchait un pen a 'aventure la solution des questions qu’on lui donnait a résoudre. Ainsi s’est formée dans nos Facultés une doctrine, souvent
originale, mais rarement suivie dans la pratique. Aujonrd’hui que la jurisprudence est fixcée sur beanconp de points, a quoi bon enseigner encore, comme étant
la formule du droit francais actuel, des théories qui ne sont ni écrites dans les lois, ni admises en jurisprudence? |...) Prenons done la jurisprudence pour ce
qu’elle est, pour un droit contumier de formation récente, et enseignons ses solutions, sauf a dire ce que nous en pensons.|...]” PLANIOL, Marcel. Traité
Elémentaire de Droit Civil. Paris: E. Pichon, Duccesseur, Editeur, 1904. Tome Premier. v. 3. p. 10.

*  Por exemplo, mesmo no sistema juridico Busoga, em Uganda, que supostamente ndo possui uma teoria de precedentes, quando
se discutem casos e se litiga, os membros da comunidade esperam que casos semelhantes serdo tratados de forma semelhante e,
por tanto, que mesmo o direito costumeiro Busoga guarde algum grau de coeréncia interna. Cfr. FALLERS, Lloyd A. Law Wibtont
Preedent: legal ideias in action in the courts of colonial Busoga. Chicago: The University of Chicago Press, 1969. p.19.

¥ Alguém poderia se desesperar ao descobrir que nimeros aleatétios criados por computadores ndo sio, na verdade, aleatétios,
dado que usam algum tipo de algoritmo para criar tais nimeros. Verdadeira aleatoriedade ¢ alcancada, apenas, se mensurado algum
fenébmeno externo ao préprio sistema.

% Para uma maior discussio do papel do Judicidrio na viabilizacdo de cooperagio ex ante, vide GICO JUNIOR, Ivo Teixeira.
“Anarquismo Judicial e Teoria dos Times.” Edicao: ABDE e UCB. Economic Analysis of Law Review (Universa) v. 4, n. 2, p. 269-294,
jul./dez. 2013.
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nenhum agente pode melhorar seu retorno mudando unilateralmente seu proprio comportamento, o equi-
librio é autossustentavel e nenhuma coercio adicional é necessaria.

O direito ¢é util quando ha mais de uma conduta interessante possivel antes ou depois da interacdo para
ao menos uma das partes. Se o direito impede que uma das partes se engaje ex post em comportamento di-
vergente, a outra parte pode ex anfe confiar que o acordo seguira o seu curso e a cooperacio sera viabilizada.
No entanto, a fim de fazé-lo, o direito deve ser capaz de impedir de forma coercitiva tal comportamento
divergente; portanto, a coer¢ao — ainda que potencial — é necessaria. Pode-se argumentar que, quanto mais
frequentemente essas regras de conduta forem internalizadas, menos coer¢ao sera exigida, mas, a menos
que se possa construir uma sociedade de seres humanos perfeitos, algum nivel de coercio, ainda que leve,
sera necessario.

Em segundo lugar, do ponto de vista social, o direito também ¢ relevante quando, embora as partes en-
volvidas concordem entre si com o comportamento em questio, sua cooperacao produz efeitos negativos
sobre terceiros (externalidades). Nesse cenatio, supondo que os custos de transacio sejam elevados,” é do
interesse publico que o direito seja capaz de impedir, limitar ou exigir uma compensacao adequada para tal
comportamento. Uma vez que os agentes envolvidos podem nio estar dispostos a adotar comportamento
convergente com esse desejo social, novamente, a coer¢ao serd necessatia.

Em terceiro, as pessoas as vezes podem discordar entre si sobre o que realmente foi acordado, qual a re-
gra juridica aplicavel ou se existe uma regra juridica para o caso. Nessas hipéteses, é necessario um mecanis-
mo de resolucao de disputa — que normalmente ¢é a outra fung¢io do sistema adjudicatério — para resolver
ambiguidades e preencher lacunas. Ainda assim, embora normalmente consideremos essas fungoes de redu-
¢do de ambiguidade e preenchimento de lacunas como atribuidas aos tribunais na maioria dos sistemas juri-
dicos, se nao em todos, esses papéis nao sio realmente uma func¢io necessaria dos sistemas adjudicatorios.

Por exemplo, em 1603, as Ordenagoes Filipinas de Portugal permitiam aos tribunais portugueses resol-
ver ambiguidades do direito e preencher lacunas usando muitas técnicas, incluindo a aplicagao subsidiaria
do Corpus Inris Civilis ou do diteito candnico.”” No entanto, devido a excessiva “liberdade” na interpretagio,
a Lei da Boa Razio de 1769 retirou a maioria dessas funcdes dos tribunais e as alocou de volta a Coroa Pot-
tuguesa.” Outro exemplo semelhante é a Constituicio Imperial Brasileira de 1824, que separou o papel da
apuragio de fatos para o jiri popular, o papel da adjudicagdo de leis para os tribunais e restringiu os papéis
de elaboracio de regras e interpretacdo legal para a Assembleia Geral.** Em qualquer caso, mesmo se o pa-
pel de preenchimento de lacunas for atribuido aos tribunais, algum grau de coer¢io (exercicio da forga) sera
exigido para tornar efetivas tais regras criadas pelos magistrados, e, mesmo se a tarefa de resolucio de am-
biguidades for atribuida aos tribunais, a coer¢ao continuard sendo necessaria para fazer valer interpretagao
escolhida. Nesse sentido, a hermenéutica das escolhas® também exige coer¢io. Portanto, em qualquer
caso, o direito e os tribunais sio complementares.

Em suma, qualquer que seja a estratégia que os tribunais adotem para resolver uma disputa (mera adju-
dicagio, redugdo de ambiguidade ou preenchimento de lacunas), fato é que o resultado, provavelmente, se

¢ COASE, Ronald H. “The Problem of Social Cost.” Journal of Law and Economics, p. 1-44, Oct. 1960.

2 GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermenéutica das Escolhas e a Funcio Legislativa do Judiciatio.” Revista de Direito Empresarial -
RDemp, p. 55-84, maio/ago. 2018. p. 60.

% GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermenéutica das Escolhas e a Funcio Legislativa do Judiciatio.” Revista de Direito Empresarial
- RDemp,. p. 55-84, maio/ago. 2018. p. 61.

¢ GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermenéutica das Escolhas e a Func¢do Legislativa do Judiciatio.” Revista de Direito Empresarial
- RDemp, p. 55-84, maio/ago. 2018. p. 62.

% Eu chamo de “hermencutica das escolhas” o papel essencial que os juizes desempenham em paises de sistema romano-ger-
manico quando reduzem ambiguidades em leis e contratos na resolucao de disputas e, ao fazé-lo, estabelecem regras juridicas que
prevalecerio, excluindo-se todas as outras possibilidades de interpretagao, apesar de compativeis com o texto legal — logo, regras
potenciais —, ou quando preenchem as lacunas. Cfr. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “Hermencutica das Escolhas e a Funcio Legis-
lativa do Judiciario.” Revista de Direito Empresarial - RDemp, p. 55-84, maio/ago. 2018.
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tornara direito e a imposicao coercitiva serd necessaria, se 0 cumprimento espontineo niao advier. Em qual-
quer caso, o direito sera util para os agentes sociais somente se um mecanismo adjudicatério viavel (coerc¢io)
estiver disponivel, logo, o direito e os tribunais sao bens complementares.

5 A natureza economica dos tribunais

Uma vez estabelecido que o direito ¢ um bem de clube e sua excludabilidade esta profundamente rela-
cionada a sua complementaridade com os tribunais, a investigagdo sobre a natureza econdémica do sistema

IS

adjudicatorio deve nos ajudar a entender alguns aspectos da dinamica do sistema juridico, o que levara

IS

conclusio surpreendente de que, em vez de viabilizar o acesso aos direitos, politicas irrestritas de acesso
justica podem resultar em sua negacio.

Semelhante ao direito enquanto coer¢o, qualquer sistema adjudicatério ¢ excludente por natureza.
Considere um tribunal de arbitragem e a exigéncia de que, antes do inicio do processo arbitral, o reclamante
ou ambas as partes paguem as custas processuais e/ou os honoritios do arbitro. Sem pagamento, a arbitra-
gem nao se inicia. Logo, até que os usuarios paguem pelo servico, o prestador de servicos adjudicatorios nao
fornecera o servi¢o desejado. O mesmo pode ser dito sobre os tribunais publicos. Em muitas jurisdi¢Ges,
deve haver o pagamento de custas iniciais para cada acdo protocolada, caso contririo, o processo nao se
iniciara. As custas iniciais podem cobrir, integralmente ou ndo, os custos da prestacao do servico, mas, em
ambos os casos, sem pagamento dos valores exigidos, o servico adjudicatério nio sera fornecido. A ideia
aqui ndo ¢é discutir se custas processuais realmente existem ou nao ou se o servi¢o é subsidiado ou nio, mas
deixar claro que tal taxa poderia ser facilmente implementada para regular o acesso ao servigo, ergo, servicos
adjudicatérios sdo excludentes a custos muito baixos.

Para tornar o ponto ainda mais claro, a exclusio do servico adjudicatorio ndo precisa ocorrer na forma
de uma taxa de protocolo, nem expressamente por um prego expresso em moeda. O acesso a0s servigos
pode ser racionado usando outros mecanismos, como cotas ou analises de custo-beneficio. Por exemplo,
desde a Emenda Constitucional n°® 45 de 2004, o Supremo Tribunal Federal — STF somente conhecera casos
constitucionais por meio de recurso extraordinario se o Tribunal considerar que a questdo em discussao
tem repercussio geral.® Mesmo que um caso realmente envolva uma violacio constitucional, se a questdo é
restrita as partes, o STF pode se recusar a conhecé-lo. Pode-se observar que o requisito juridico de reper-
cussio geral ¢, na verdade, uma investigagio acerca da presenga ou nio de externalidade positiva
associada ao assunto constitucional em debate. Se o julgamento da questio gerar uma externalidade
positiva, ou seja, for util para outras pessoas, reais ou potenciais, além das partes, entdo, 0s recursos escassos
do STF poderiao ser alocados para resolvé-la. Se nio, o caso nio sera conhecido e, para todos os efeitos, sera
negado aos litigantes o acesso aos servicos adjudicatérios do Supremo Tribunal. Nessa hipotese o servico
adjudicatério ¢ racionado sem o uso de um mecanismo de prego, e sim pelo emprego de uma analise impli-
cita de custo-beneficio chamada “repercussao geral”.

O mesmo tipo de poder discricionario de negagao de acesso a servigo adjudicatorio foi concedido a
Suprema Corte dos Estados Unidos pelo Judiciary Act, de 1925 e pelo Supreme Court Case Selections Act, de
1988. De acordo com tais leis, a maioria dos potenciais consumidores do direito é impedida de ter acesso
aos servigos adjudicatérios da Corte Suprema americana e, portanto, nao tem direito a tais servigos. Assim
como no caso de repercussdo geral no Brasil, uma parte que deseja que a Suprema Corte Americana reveja
uma decisdo de um tribunal federal ou estadual deve apresentar um pedido de writ of certiorari, e a Corte terd o

% Nos termos do art. 1.035 capur e §1° do CPC: “Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisio irrecorrivel, nio conhecera

do recurso extraordinario quando a questdo constitucional nele versada nio tiver repercussio geral, nos termos deste artigo.
§1°Para efeito de repercussio geral, sera considerada a existéncia ou nao de questoes relevantes do ponto de vista econdémico, politi-
co, social ou juridico que ultrapassem os interesses subjetivos do processo.” Cfr. BRASIL, I¢i #° 13.105, de 16 de marco de 2075.

o JUNIOR, Ivo Teixeira Gico. A natureza econémica do direito e dos tribunais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.12-39, 2019

[oe}


https://en.wikipedia.org/wiki/Supreme_Court_Case_Selections_Act

poder discricionario de decidir se concede ou nio o certiorari. Na vasta maioria dos casos o certiorari ¢ negado.
Mais uma vez, o acesso ao servi¢o adjudicatério € racionado, a baixos custos, sem o uso de um mecanismo
de precos. De qualquer forma, tais exemplos demonstram que os tribunais sdo excludentes.

Dado que os servicos adjudicatorios sao excludentes, a proxima pergunta é se seriam ou nao rivais. Ao
discutir o direito, observamos que, como o direito ¢ informacio, ele nao ¢ rival. O conhecimento do direito
por uma pessoa nao impede que outra goze dos mesmos beneficios e conduza seus negécios de acordo. O
mesmo pode ser dito sobre os magistrados. O fato de um magistrado aplicar uma lei ou um precedente a
um caso nao impede outro magistrado de aplicar a mesma regra juridica a outro caso. De fato, em ambos
0s casos, a aplicacdo do direito por um agente apenas reforca a utilidade do direito para os outros (efeito
de rede). O caso dos sistemas adjudicatérios é diverso, pois eles sao rivais por natureza, embora a discussao
seja um pouco mais sutil.

Se entendermos que o Judiciario possui alta rivalidade, entdo, devemos concluir que ¢ um bem privado
(rivalidade + excludabilidade). Se entendermos que nio é rival, entdo, semelhante ao direito como coer¢io,
sera um bem de clube (ndo rivalidade + excludabilidade). A rigor, o Judiciario pode ser ambos, dependendo
do contexto. Considere um unico magistrado chamado para resolver uma tnica disputa. Dependendo da
complexidade do caso, o magistrado poderia analisar, simultaneamente, outro processo sem diminuir, subs-
tancialmente, o tempo de analise do primeiro. Lembre-se que um processo é uma série de procedimentos,
nem todos simultaneos ou exclusivamente executados pelo magistrado; portanto, hd varias oportunidades
para o magistrado realizar outros atos paralelos enquanto ele ou ela espera que as outras partes executem
seus respectivos atos. Nesse cenario, pelo menos inicialmente, os servigos adjudicatorios nao seriam rivais e,
portanto, o Judiciario seria um bem de clube, assim como o direito. Em contraste, se a analise simultanea de
dois ou mais processos resultar em complexidade excessiva ou se 0 numero de processos for maior do que
a capacidade instalada, entdo, os servigos adjudicatérios se tornam rivais em uso e o Judiciario comeca
a se comportar de maneira semelhante a um bem privado. Nesse sentido, é razoavel dizer que, a principio,
o Judiciario ¢ um bem de clube se a capacidade instalada for superior a demanda percebida e, a medida que
a demanda aumenta, ele passa a atuar mais como um bem privado, tornando-se rival e propenso a conges-
tionamento, salvo se seu uso for racionado de alguma forma. Em outras palavras, o Judiciario é um bem
altamente congestionavel.

Figura 2: O Judiciario como Bem Privado
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Nesse ponto, deve ficar claro que, mesmo em um estagio anterior, quando a oferta é maior do que a de-
manda percebida, o Judiciario ¢ um bem de clube, nunca um bem publico. No entanto, quando um descom-
passo entre oferta ¢ demanda passa a gerar rivalidade, o Judiciario, gradualmente, comegara a se comportar
como um bem privado, pois cada novo caso protocolado se somara ao estoque de casos em andamento e
retardara o provimento do servico publico adjudicatorio na média. Doravante, cada caso adicional protoco-
lado diminuira a utilidade do sistema judiciatio para todos os demais usuarios efetivos ou potenciais.

o JUNIOR, Ivo Teixeira Gico. A natureza econémica do direito e dos tribunais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.12-39, 2019

\=]



Nesse sentido, embora o consumo nio seja totalmente tival, inicialmente,” cada caso adicional impoe
uma externalidade negativa aos demais usudrios do sistema. Se nenhum outro mecanismo de racionamento
for instalado, essa externalidade negativa se materializara na forma de filas, o que, combinado com o menor
tempo disponivel para os magistrados considerarem cada caso, resultara em crescente degradagao da quan-
tidade e qualidade dos servigos prestados. Para os propédsitos do presente artigo, esse efeito de reducio de
utilidade significa que o Judicidrio comegard a se comportar como um servigo rival.”® O fato de o Judiciatio
estar congestionado em tantos lugares no mundo apenas corrobora a ideia de que os tribunais sao, em rea-
lidade, um recurso rival.

5.1 A tragédia do judiciario

Uma vez demonstrado que os tribunais se comportam como bens privados enquanto o direito ¢ um bem
de clube, ¢ relativamente ficil entender que o acesso irrestrito aos servicos adjudicatérios levara a formagao
natural de filas para racionar o suprimento do servi¢o. Qualquer uso adicional do servico adjudicatério por
um agente impedira ou diminuira substancialmente a utilidade do servico para os demais usuarios, assim
como a inclusio de um carro adicional diminui a utilidade de estradas congestionadas para outros mototis-
tas.

Como os tribunais sao bens privados, a solugdo mais simples para o problema de congestionamento seria
a exclusao de alguns usuarios do servico. Isso ja ¢ feito, por exemplo, por meio de instrumentos processuais
como a repercussao geral ou o writ of certiorari. Alternativamente, poder-se-ia deixar o livre mercado fun-
cionar e o mecanismo de precos regularia a demanda, da mesma forma como pode ser feito com tribunais
arbitrais. A concorréncia entre usudrios aumentaria os precos dos servigos adjudicatérios, e o aumento de
precos resultante racionatia naturalmente os recutrsos escassos, excluindo os usuarios que atribuissem menor
valor ao servigo. Assim, seria alcangcado um equilibrio entre oferta e demanda e ndo haveria congestiona-
mento. Como resultado, haveria um menor numero de a¢des ajuizadas e aqueles litigantes que atribuissem
menor valor a suas agdes, de acordo com sua disposicao para pagar, nao teriam suas a¢oes julgadas ou seriam
atendidos a um tempo maior de espera.”’

Naturalmente, uma vez que o mercado apenas capta as preferéncias daqueles que sio capazes de e dis-
postos a expressar suas preferéncias por meio de pagamento (preferéncias reveladas), o mecanismo de preco
resolveria o problema de congestionamento as expensas do elo mais vulneravel da sociedade, i.e. os pobres,
que seriam excluidos do uso e do gozo do servico, ainda que o valorizassem subjetivamente mais do que seu
custo. Além disso, como o direito e os tribunais sio bens complementares, a exclusao de alguns usuarios do
acesso aos servicos adjudicatorios implica, necessariamente, que eles também serdo excluidos do gozo dos
beneficios do direito em si. Em outras palavras, ao excluir alguns cidaddos do acesso aos tribunais, estarfa-
mos, também, a exclui-los do acesso aos seus direitos, o que ¢ inaceitavel. Nesse sentido, do ponto de vista
econdmico, os servicos publicos adjudicatérios podem ser considerados bens meritorios, isto é, que sio
tdo importantes para o desenvolvimento humano que todo individuo deve ter acesso a eles com base em
algum conceito de necessidade, ao invés de habilidade ou disposicao a pagar.

¢ Note que, diferentemente do caso de bens privados tradicionais, nesse caso, ndo temos necessariamente uma relagio de propor-

cionalidade direta entre a quantidade consumida por uma pessoa e o montante disponivel para consumo pelos demais.
% Para uma discussdo usando a Teoria Econémica dos Clubes para identificar o tamanho 6timo dos clubes e que podetia ser
usada para investigar o tamanho 6timo do Judiciario e das custas processuais, mas que estd além do escopo do presente trabalho,
vide MUELLER, Dennis C. Public Choice I1I. New York, NY: Cambridge University Press, 2003 [2005]. p. 183 et seq) e CORNES,
Richard; SANDLER, Todd. The theory of externalities, public goods, and club goods. New York, NY: Cambridge University Press, 1999
[1996]. p.347 et seq).

A dtulo de exemplo, a Camara de Comércio Internacional — ICC possui um Calculador de Custos e Arbitragem em seu sitio,
onde ¢ possivel estimar quanto custara uma arbitragem por meio de um sistema adjudicatério privado, e o usuario pode optar por
pagar mais se desejar mais arbitros (menor probabilidade de erro) ou se quiser uma decisao mais célere (procedimento expresso).

Disponivel em: https://www.international-arbitration-attorney.com/pt/icc-arbitration-cost-calculator/.
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A ideia de que o Judicidrio é um bem meritorio ¢ praticamente uma unanimidade, ja que a maioria dos
paises decidiu que o acesso aos servicos publicos adjudicatérios é um direito fundamental e, portanto, deve
ser garantido o livre acesso a todos em igualdade de condicoes. Segundo as Nagoes Unidas:™

O acesso a justica ¢ um principio basico do Estado de Direito. Na auséncia de acesso a justica, as pessoas
sao incapazes de ter sua voz ouvida, exercer seus direitos, desafiar a discriminagdo ou responsabilizar
os tomadores de decisio. A Declaracio da Reuniao de Alto-Nivel sobre o Estado de Direito enfatiza
o direito de acesso a justica igual para todos, incluindo membros de grupos vulneraveis, e reafirma o
compromisso dos Estados-Membros de adotar todas as medidas necessarias para proporcionar servi¢os
justos, transparentes, eficazes, ndo-discriminatorios e responsaveis que promovam o acesso a justica para
todos [para. 14" ¢ 15]. As atividades das Na¢oes Unidas em apoio aos esforcos dos Estados-Membros
para garantir o acesso 4 justi¢a sio uma componente essencial do trabalho na seara do Estado de Direito.

Na realidade, a ideia de livre acesso a justi¢a ja existe ha algum tempo. O século XX testemunhou uma
preocupacio crescente com a questao do acesso a justica. A primeira onda preocupou-se com a assisténcia
legal para os pobres e comecou no Ocidente na década de 1920 na Alemanha e no Reino Unido.”” A se-
gunda onda preocupava-se com a representacdo de interesses difusos e esforcos para resolver o problema
de se representar grupos e coletividades que nio apenas os pobres, que come¢aram no final dos anos 1960
nos EUA.™ A terceira onda foi além da advocacia, focando ndo apenas na assisténcia juridica e na defesa de
interesses difusos, mas também em todos os tipos de barreiras institucionais para um acesso mais efetivo
a justica.”* Essas ondas de reforma, voltadas para aumentar o acesso 2 justi¢a, continuam apatecendo de
tempos em tempos.”

Na década de 1970, Mauro Cappelletti dirigiu um projeto de pesquisa financiado pela Fundagao Ford e
pelo Conselho Nacional de Pesquisa da Italia (CNR), chamado de “Projeto de Acesso a Justica de Florenca™.™
Segundo Cappelletti:

[O] direito de acesso efetivo é cada vez mais reconhecido como sendo de suma importincia entre os
novos direitos individuais e sociais, uma vez que a titularidade de direitos ndo tem sentido sem meca-
nismos para sua efetiva reivindicagdo. O acesso efetivo a justiga pode, assim, ser visto como o requisito
mais basico — o mais basico “direito humano” — de um sistema juridico moderno e igualitario que preten-
de garantit, e ndo apenas proclamar, os direitos de todos.”

" No original: “[a]ccess to justice is a basic principle of the rule of law. In the absence of access to justice, people are unable to

have their voice heard, exercise their rights, challenge discrimination or hold decision-makers accountable. The Declaration of the
High-level Meeting on the Rule of Law emphasizes the right of equal access to justice for all, including members of vulnerable
groups, and reaffirmed the commitment of Member States to taking all necessary steps to provide fair, transparent, effective, non-
discriminatory and accountable services that promote access to justice for all [para. 14 and 15]. United Nations activities in support
of Member States’ efforts to ensure access to justice are a core component of the work in the area of rule of law.”” Cfr. UNITED
NATIONS. United Nations and the Rute of Law. s.d. https:/ /www.un.org/ruleoflaw/thematic-areas/access-to-justice-and-rule-of-law-
institutions/access-to-justice/. Acesso em: 22nd June 2018.

T “14. We emphasize the right of equal access to justice for all, including membets of vulnerable groups, and the importance of
awareness-raising concerning legal rights, and in this regard, we commit to taking all necessary steps to provide fair, transparent,
effective, non-discriminatory and accountable services that promote access to justice for all, including legal aid.”

2 Vide CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: the Newest Wave in the Worldwide Movement to Make
Rights Effective.” Buffalo Law Review, p.181-292, 1978. p. 197 and ss.).

7 Vide CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: the Newest Wave in the Worldwide Movement to Make
Rights Effective.” Buffalo Law Review, p.181-292, 1978. p. 209 and ss.). Para uma discussdo antetior sobre a ndo racionaliza¢io do
acesso a justica, vide HAZARD JUNIOR, Geoffrey C. “Rationing Justice.” The Journal of Law & Economics, p. 1-1, Oct. 1965.

™ Vide CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: The Newest Wave in the Wotldwide Movement to Make
Rights Effective.” Buffalo Law Review, p. 181-292, 1978. p. 222 and ss.).

> Para um relatério relativamente mais recente ¢ amplo sobre acesso a justica, vide PARKER, Christine. Just Lawyers: regulation
and access to Jusitce. Oxford: Oxford University Press, 1999.

¢ CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: the Newest Wave in the Worldwide Movement to Make Rights
Effective.” Buffalo Iaw Review, p.181-292, 1978.

7 No original: “[|be right of effective access is increasingly recognized as being of paramonnt importance among the new individual and social rights
since the possession of rights is meaningless without mechanisms for their effective vindication. Effective access to justice can thus be seen as the most basic
requirement— the most basic ‘human right’— of a modern, egalitarian legal system which purports to gnarantee, and not merely proclain, the legal rights of
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Como se pode ver, em outras palavras, Cappelletti reconheceu que o direito e os servigos publicos ad-
judicatorios sio bens complementares petfeitos, tal qual proponho nesse artigo usando a teoria econdmica.

Nenhuma pessoa razoavel negaria que o acesso a justica é um requisito fundamental tanto para o de-
senvolvimento humano quanto para a implementagiao do Estado de Direito. No entanto, o que esse tipo
de abordagem nio compreende é que, se a politica publica subsidiar o acesso aos servi¢os adjudicatorios
e/ou criar um direito de livte acesso irrestrito ao Judiciatio, que é um bem privado por natureza, na prati-
ca, a referida politica publica alterard a natureza econémica dos tribunais tornando juridicamente dificil a
exclusdo de usudrios. No entanto, como o atributo de rivalidade do Judiciario é inescapavel, se o Judiciario
for transformado em um sistema de livre acesso (nio excludente), o resultado sera a transformagio do
Judiciario em um recurso comum.

Figura 3: O Judiciario como Recurso Comum
RivALIDADE NO CONSUMO
Baixa Alta

Dificil Bens Publicos Recursos Comuns

T

Facil Bens de Clube Bens Privados

EXCLUDABILIDADE
DE ACESSO

Como resultado de politicas de livre acesso sem restricoes, o Judiciatio se torna um recurso comum
vulneravel a superexploragdo e propenso a congestionamentos. Quanto mais governos em todo o mundo
implementarem politicas para incentivar as pessoas a usarem o Judiciario, mais os tribunais ficardo conges-
tionados™, assim como ocorreria com qualquer outro recurso comum sobreexplorado. O congestionamento
judicial resultante aumenta, substancialmente, tanto a quantidade de tempo necessaria para resolver uma
disputa, quanto a probabilidade de resultados de baixa qualidade ou simplesmente incorretos, a medida que
os magistrados ficam sobrecarregados com o crescente nimero de casos enquanto, simultaneamente, se
exigem respostas cada vez mais rapidas. Dentro do mundo caético da superexploragio do sistema judicial,
nao ¢ desarrazoado esperar que os magistrados concentrem o maximo de esfor¢o possivel na resolugao de
disputas para reduzir o estoque de casos em seu gabinete e invistam o minimo possivel em seguranca juri-
dica™, dado que essa é uma externalidade positiva que reduz apenas marginalmente o estoque de casos para
qualquer tribunal especifico.

Em suma, uma vez que politicas de acesso irrestrito a justica estejam em vigor, ¢ trivial reconhecer que o
Judiciario se tornard um bem ndo excludente e mais usudrios acessardo o sistema. No entanto, como os siste-
mas adjudicatorios sdo rivais por natureza, o resultado esperado sera a superexploragio do sistema, levando
a substancial degradagao dos servicos fornecidos. Todos queremos que cada um tenha acesso aos servi¢os

all” Vide CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: The Newest Wave in the Worldwide Movement to Make
Rights Effective.” Buffalo Law Review, p.181-292, 1978. p. 184-185.

®  Considerando-se, evidentemente, que recursos escassos impedem a expansio ilimitada do Judiciario. Essa linha de raciocinio
¢ aplicavel quando a oferta de servigos adjudicativos é¢ menor do que a demanda total percebida, tornando os tribunais bens rivais.
Se uma sociedade é capaz e decide investir recursos suficientes para que a oferta seja sempre maior do que a demanda por servigos
judiciais, entdo, o Judiciario nao se tornara rival e ndo havera congestionamento, embora haja sempre um congestionamento de
equilibrio dado um certo nivel de servigos prestados.

7 Assumindo-se que, em geral, ha custos associados 4 descoberta e aplicagio do direito, assim como na aquisi¢io e processa-
mento de qualquer tipo de informagcio, caso contrario isso pode nio acontecer. Sobre o custo de coordenagio dos juizes dentro do
Judicidrio quando os juizes tém um objetivo comum (ou seja, a mesma fungao de utilidade), cfr. Gico Jr. (2013). Para uma discussio
sobre os custos de coordenagio, quando eles podem ter objetivos diferentes (isto ¢, fun¢oes de utilidade diferentes), vide GICO
JUNIOR, Ivo Teixeira. “Anarquismo Judicial e Seguranca Juridica.”” Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Nimero Especial, p. 479-499,

2015.
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adjudicatorios, pois a capacidade de reivindicar seus direitos é um requisito essencial de poder exercé-los.
No entanto, uma vez concedido o acesso irrestrito aos tribunais, o sistema em si se sobrecarregara de casos
e, embora o acesso a0 sistema seja garantido, o servigo adjudicatério nio serd prestado em tempo habil e/
ou sera fornecido, mas a uma qualidade muito menor; esse resultado é exatamente o que chamo de
Tragédia do Judiciario®.

Quanto mais pessoas usarem o Judiciario, mais congestionado ele se tornard e menos util serd para o
proximo usudrio, uma vez que sua capacidade de fornecer servigos publicos adjudicatérios sera prejudica-
da. O problema ¢ se concentrar no acesso ao sistema (Judiciario) quando o foco deveria ser colocado na
possibilidade de usar e gozar de seus frutos (direitos), que sio — em grande medida — o que as pessoas
realmente querem. Ao enfocar apenas a conscientizagiao sobre os direitos e incentivar o uso irrestrito do
Judiciario sem reconhecer que ele ja esta sobrecarregado de casos, a politica publica de livre acesso estd ace-
lerando e incentivando a superexploracio do sistema judicial, que ja é disfuncional em muitas jurisdi¢oes. Ao
reconhecer a natureza de recurso comum do Judiciario, podemos entender melhor o que estd acontecendo
nos tribunais de todo o mundo, nos quais as politicas de livre acesso irrestrito aumentam pari passu com o
congestionamento dos tribunais.

Pode nao ser por acaso que alguns autores identificaram um crescimento sem precedentes no volume
de casos, resultando em congestionamento nos tribunais durante a década de 1960 — o mesmo periodo
em que ocorreu a maior onda de politicas de livre acesso a justica. Posner mostrou que, embora a carga de
casos tenha aumentado constantemente nos Tribunais Federais dos Estados Unidos, esse crescimento foi
modesto e facilmente acomodado pelo sistema de trés niveis criado em 1891, até a década de 1960, quando
o numero de casos explodiu (1999, 53 et seq.). O Grupo de Trabalho sobre Administracdo da Justica che-
gou as mesmas conclusdes (NCJRS 1967), e Landes reforcou o argumento, afirmando que “é amplamente
reconhecido que os tribunais estio sobrecarregados com um volume maior de casos do que podem lidar

eficientemente”.®!

Pode-se notar a ironia e a clara contradicio entre a defesa incondicional de Cappelletti e outros™ do
livre acesso a justica, enquanto, a0 mesmo tempo, defendem que o congestionamento de um tribunal é, na

verdade, justica inacessivel.*’

Semelhante aos modernos defensores do acesso irrestrito a justiga, Cappelletti,
simplesmente, ndo conseguia perceber que esses dois objetivos sao claramente contraditorios. Os objetivos
de maior acesso e maior velocidade sdao, em grande medida, incompativeis. Se o numero de casos exceder
substancialmente a capacidade de analise e processamento do Judiciario, cada caso levara mais e mais tempo
para ser resolvido, e a analise de cada caso sera cada vez mais e mais superficial, pois os magistrados nao
terdo tempo suficiente para passar cuidadosamente por cada caso. Essa condi¢ao diminui a qualidade das

decisoes e, no limite, enfraquece a razao de se ter um Judiciario.

Além disso, outra questio que parece escapar a percepcio de alguns cientistas sociais é que, enquanto a
producio do direito pelos tribunais cria uma externalidade positiva e um efeito de rede positivo (cfr. Se¢ao

8 Cfr. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. “A Tragédia do Judiciario.”” Revista de Direito Administrativo, p. 163-198, 2014.
8 No original: “[i]t is widely recognized that the courts are burdened with a larger volume of cases than they can efficiently
handle” (1971, 74). No mesmo sentido, CLEMENZ, Gerhard; GUGLER, Klaus. “Macroeconomic Development and Civil Litiga-
tion.” Eurgpean Jonrnal of Law and Economics, p. 215-230, 2000. p. 215) identificaram sobre a Austria que “[t|he annual number of civil
litigation cases taken to Austrian courts rose from 544,000 in 1960 to 951,000 in 1995. At the same time the population remained
almost constant. Similar trends can be observed in other countries as well.”

8 Para uma defesa moderna do acesso 2 justica irrestrito, vide BEIER, Martin D. “Economics Awry: Using Access Fees for Case-
load Diversion.” University of Pennsylvania Iaw Review,p. 1175-1207, Apr. 1990.

8 Vide CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant G. “Access to Justice: The Newest Wave in the Worldwide Movement to Make
Rights Effective.” Buffalo Law Review, p.181-292, 1978. “The effect of this delay, especially given the prevailing rates of inflation, can
be devastating; it increases the parties’ costs and puts great pressure on the economically weak to abandon their claims or settle for
much less than that to which they are entitled. As the European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, in Article 6, paragraph 1, explicitly recognizes, justice that is not available within a ‘reasonable time’ is, for many people,

inaccessible justice” (1978, 190).
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3 acima), o Judiciario ¢ um recurso rival e sua superexploracio cria congestionamento, o que, por sua vez, ¢
uma externalidade negativa. Em outras palavras, podemos considerar os precedentes produzidos pelos tti-
bunais — como um subproduto de suas atividades de resolugao de disputas — uma externalidade positiva,
porque outros podem usufruir dos beneficios do precedente criado sem ter contribuido para o custo de pro-
duzi-lo.** No entanto, o simples protocolo de uma acio desacelerara a prestagio de servicos adjudicatérios
na média para todos os demais usudrios, resultando em uma externalidade negativa compensadora. Como
a maioria dos casos ndo produz um precedente, enquanto todos os casos protocolados contribuem para o
congestionamento do tribunal, acredito que a externalidade negativa decorrente do congestionamento judi-
cial mais do que compense qualquer valor resultante da externalidade positiva da producio precedente. Essa
conclusio torna irrelevante os argumentos econémicos para o fornecimento de subsidios para litigios com
o objetivo de aumentar a producao de precedentes.

A Tragédia do Judiciario nos leva a um conundrum intrigante: as pessoas devem ser capazes de reivindicar
seus direitos sem barreiras substanciais, mas o acesso irrestrito ao sistema publico adjudicatério para cada
pessoa prejudica o acesso a justica para todos os demais. Deve ser possivel criar alguns mecanismos de go-
vernanga que impegam a superexploracio do Judiciario, embora o reconhecimento da natureza econdmica
dos tribunais leve a conclusao de que algum tipo de racionamento também pode ser necessario. Isso requer
um pensamento estratégico sobre como estruturar melhor os tribunais e o sistema judicial no futuro, em
uma visao que nao envolva paixdes ou discusses ideologicas. De qualquer forma, a compreensio da cone-
xa0 do fenéomeno ubiquo do congestionamento judicial no mundo com a natureza econoémica do direito e
dos tribunais pode ser um elemento importante na solu¢ao desse enigma ou, a0 menos, em sua mitigacao.

6 Conclusoes

A morosidade judicial é um fendmeno mundial que tem sido objeto de politicas publicas de mitigacao
desde o inicio do século XX. Em cada onda de reforma, inimeras medidas foram tomadas para tentar ali-
viar ou resolver o problema, nem sempre com sucesso. Acredito que parte desse fracasso se deva a falta de
compreensdo da natureza econdmica do direito e dos tribunais. A Teoria Econdmica do Direito delineada
aqui pode ajudar os formuladores de politicas publicas a entender a dindmica entre direitos, tribunais, a in-
terrelacao entre esses elementos e as politicas de acesso a justica.

Ao perceber que o direito pode ser compreendido como um bem de clube e o Judiciario como um
bem privado e que ambos sdo bens complementares perfeitos, somos capazes de entender melhor por que
politicas de acesso irrestrito a justi¢a transformam o sistema judicidrio em um recurso comum, i.e., simul-
taneamente ndo excludente e rival. O acesso sem restricdes a esse recurso rival levard inexoravelmente ao
fenémeno do congestionamento judicial que assola as jurisdi¢bes em todo o mundo. Nesse sentido, as poli-
ticas tradicionais de acesso a justica podem levar a um maior acesso ao sistema judicial ¢, 20 mesmo tempo,
impedir que algumas pessoas tenham acesso efetivo a seus direitos, confirmando a Tragédia do Judiciario
— um resultado totalmente contraintuitivo.

Todavia, como o direito e os tribunais sio bens complementares, a restricio de acesso a estes, necessa-
riamente, implica restricio de acesso aqueles, o que é socialmente indesejavel, dado que direitos sio bens
meritérios. Nesse sentido, todos os esforcos e pesquisas futuros devem ser concentrados no aumento do
acesso aos frutos do sistema e nio ao sistema em si. Em outras palavras, dada a natureza econdmica do
direito e dos tribunais, se n2o quisermos agravar os efeitos deletérios da Tragédia do Judiciatio, o foco de

¥ Para fins de simplificacio, aqui, estou ignorando que o Judicidrio ¢, na realidade, financiado com recursos publicos originarios

de tributos pagos por todos os membros da sociedade e nao apenas pelas custas processuais pagas pelos litigantes. Logo, ¢ uma
atividade subsidiada.
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politicas publicas futuras deve ser no aumento de produtividade do Judiciario e da criagdo ou expansao de
mecanismos de provimento coletivo de servicos adjudicatérios, como as a¢oes coletivas. S6 assim consegui-
remos escapar dessa armadilha ou, a0 menos, mitiga-la.
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Resumo

Este artigo trata da prorroga¢ao das concessoes de servigo publico por
meras razdes de conveniéncia e oportunidade das partes (ou prorrogacio
port interesse publico). Seu objetivo ¢é verificar as condigdes (ou contraparti-
das) que podem ser exigidas para a realizagdo dessa espécie de prorrogacio
— considerada pelo Poder Executivo federal um dos principais instrumen-
tos para incentivar novos investimentos privados em setores de infraestru-
tura fundamentais para o desenvolvimento do Brasil. O método de abor-
dagem do tema ¢ o dedutivo, ¢ 0 método de pesquisa, o bibliografico. Por
fim, a principal conclusio deste artigo é que a prorrogacdo por interesse
publico pode estar sujeita as mais diversas condi¢des — por exemplo: (i) o
pagamento pela prorrogac¢io da outorga; (ii) a redugdo da tarifa cobrada dos
usudrios; (iii) a realiza¢do de novos investimentos na concessio; (iv) a inclu-
sao de cldusula de desempenho no contrato de concessio; e (v) a extingio da
exclusividade da outorga —, o que confirma a hipdtese de pesquisa.

Palavras-chaves: Dircito Administrativo. Servico publico. Concessio.
Prorrogacio. Condigdes.

Abstract

This article deals with the prorogation of public service concessions for
mere reasons of convenience and opportunity of the parties (or public in-
terest prorogation). Its purpose is to verify the conditions (or counterparts)
that may be required to carry out this species of prorogation — considered
by the federal Executive Branch one of the main instruments to encourage
new private investments in key infrastructure sectors for the development
of Brazil. The method of approach of the theme is the deductive, and the
research method, the bibliographic. Finally, the main conclusion of this ar-
ticle is that the prorogation by public interest may be subject to the most
diverse conditions — for example: (i) the payment for the prorogation of



the grant; (i) the reduction of the tariff charged of the users; (iii) the realization of new investments in
the concession; (iv) the inclusion of a performance clause in the concession contract; and (v) the extinction
of the grant exclusivity —, which confirms the hypothesis of research.

Keywords: Administrative law. Public service. Concession. Prorogation. Conditions.

1 Introducao

No presente artigo, n6s analisaremos o instituto juridico da prorroga¢io das concessdes de servigo pu-
blico, mais especificamente a prorrogacao por meras razdes de conveniéncia e oportunidade das partes ou,
simplesmente, prorrogacio por interesse publico.

A referida analise justifica-se por diversas razdes. Em primeiro lugar, porque a prorrogagio por interesse
publico de inimeras concessoes foi autorizada, recentemente, no Brasil, por diversos atos normativos, de
modo que o interesse tedrico e pratico pelo tema realmente é muito grande neste momento em nosso Pais.
Em segundo lugar, porque a prorrogagdo por interesse publico constitui questio de monta, que afeta a vida
de milhares de usudrios, em geral, por muitos anos, merecendo, pois, estudo acurado. E, em terceiro lugar,
porque existem poucos artigos tratando, especificamente, da prorrogacao por interesse publico das conces-
sdes de servico publico, razio pela qual o presente trabalho buscara contribuir para o aprofundamento dos
conhecimentos cientificos sobre esse instituto do Direito Administrativo.

Nesse sentido, nosso objetivo consiste em verificar as condi¢des que o Poder Concedente pode exigir
para a realizacio da prorrogacio por interesse publico das concessoes de servico publico'. E nossa hipotese
de pesquisa é que essas condi¢cdes podem ser bastante variadas, dado o amplo poder discricionario conferido
pela Constituicao da Republica ao Poder Concedente para dispor sobre a matéria.

O método de abordagem do tema é o dedutivo. E o método de pesquisa, o bibliografico, consubstan-
ciado na interpretagao das diversas normas juridicas (constitucionais e infraconstitucionais) que regulam o
instituto da prorrogacdo no Brasil, a luz da jurisprudéncia e da doutrina.

Por fim, o presente artigo esta dividido, basicamente, em duas se¢cdes. Na primeira, nds apresentaremos
as espécies de prorrogacao das concessoes de servigo publico, com vistas a determinarmos as caracteristicas
especificas da prorrogacio por interesse publico. E, na segunda, veremos as condi¢oes que podem ser exigi-
das para a realizacio dessa espécie de prorrogacdo. Ao final, exporemos, resumidamente, nossas principais

conclusoes.

2 Espécies de prorrogacao

Em nivel constitucional, o fundamento normativo do instituto juridico da prorrogacao das concessoes

de servigo publico reside na Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), art. 175,

par. in., I, a qual estabelece que a lei dispord, dentre outras matérias, sobre a “prorrogacio” dos contratos
de concessao; verbis:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou

permissio, sempre através de licitagao, a prestacio de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

! No presente artigo, a expressio “condi¢io para a prorroga¢io por interesse publico” significa a contrapartida dada pela conces-

siondria de servi¢o publico em troca do prolongamento do prazo de vigéncia da respectiva concessao.
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I — o regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condi¢oes de caducidade, fiscalizacio e rescisio da
concessao ou permissao; (grifo nosso)

No exercicio da competéncia legislativa acima, foram editadas diversas leis ordinarias (gerais e setoriais)
regulando a prorrogacio das concessdes de servico publico. Exemplo: (i) a Lei 8.987/95 (Lei de Conces-
soes), art. 18, XIV; 23, XII; e 42, §§ 2.° ¢ 3.% (ii) a Lei 11.079/04 (Lei de Parcerias Publico-Privadas), art. 3.,
caput e § 1.% 5., caput e 1; e 11; (iii) a Lei 12.783/13 (Lei de Prorroga¢ao do Setor Elétrico), art. 1.° a 16; 21,
III; e 26; (iv) a Lei 12.815/13 (Lei de Portos), art. 57, 62, 66 e 67; ¢ (v) a Lei 13.448/17 (Lei de Prorrogacio
dos Setores Rodoviério e Ferroviario), art. 1.° a 11; 22; 24 a 27; 30; e 32%

A interpretagdo sistematica das diversas leis gerais e setoriais sobre a matéria permite-nos concluir que
a prorrogacao das concessoes de servico publico — ou seja, o prolongamento de seu prazo de vigéncia —
pode ser classificada, basicamente, em trés espécies; a saber: (i) a prorrogacao por emergéncia; (ii) a proz-
rogacdo por reequilibrio; e (iii) a prorroga¢io por interesse publico, que se subdivide, por sua vez, em: (a)
prorrogacio comum; e (b) prorrogagio antecipada’e’.

Vejamos, entdo, quais sdo as caracteristicas especificas dessas espécies de prorrogacio, especialmente da
ultima delas.

2.1 Prorrogacao por emergéncia

A prorrogac¢do por emergéncia visa a garantir a continuidade da prestagao do servigo publico concedido.
Ela ¢ realizada quando, proximo ao final da concessao, o Poder Concedente verifica que nao tem condic¢oes
de prestar, diretamente, o servigo publico concedido nem tempo suficiente para realizar a licitagdo publica
para nova outorga da atividade. Nesse caso, a concessao é prorrogada pelo tempo necessario para o Poder
Concedente preparar-se para prestar, diretamente, o servico publico ou realizar a licitagao publica para nova
outorga da atividade — em regra, de seis a vinte e quatro meses.

Essa espécie de prorrogacio esta prevista, dentre outras, na Lei 13.448/17, a qual estabelece, em seu art.
32, que, se houver “estudo ou licitagio em andamento”, e se nao houver “tempo habil para que o vencedor
do certame assuma o objeto do contrato”, o Poder Concedente podera “estender o prazo do contrato, justi-
ficadamente, por até vinte e quatro meses, a fim de que nio haja descontinuidade na prestacio do servico™.

Sobre o ponto, vale ressaltar que a jurisprudéncia ja reconheceu a legitimidade da prorrogacio por emer-
géncia.

Com efeito, no julgamento da ADI 118 MC/PR, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal (STF)
deixou dito que, para garantir a “continuidade” do servigo publico (de “transporte coletivo de passageiros”),

2 Cf., no ambito do Estado de Sao Paulo, a recente Lei 16.933/19, art. 1.°2 7.% 16; ¢ 17.
3

2 <

Propomos as expressoes “prorrogacio por emergéncia”, “prorrogacio por reequilibrio” e “prorrogacio por interesse piblico”
(“comum” ou “antecipada”) para denominar as espécies de prorrogacio das concessoes de servigo publico por sua relativa clareza
e concisdo. Nada obstante, reconhecemos que a expressao “prorroga¢ao por interesse publico” ndo ¢ ideal, mas, apenas, utilitaria, ja
que toda prorrogacao visa, ao fim e ao cabo, a promover o interesse publico — ademais, como toda medida administrativa destina-
se a fazé-lo (finalidade genérica). Apesar desse problema de “rétulo”, buscaremos demonstrar, nas se¢oes abaixo, que as espécies de
prorrogagio das concessoes de servico publico possuem caracteristicas especificas inconfundiveis. Por fim, vale destacar que ainda
existe grande divergéncia na doutrina acerca da terminologia adequada para nomear as espécies de prorrogacio.

* Algumas leis setotiais utilizam as expressdes “prorroga¢io contratual” e “prorrogacio antecipada” para denominar as subespé-
cies de prorrogacio por interesse publico. Exemplo: a Lei 12.815/13, art. 57; e a Lei 16.933/19, art. 3.°, I. Todavia, a nosso sentir, a
expressao “prorrogag¢io contratual” merece critica. E que, tanto a “prorrogac¢io nao antecipada”, quanto a “prorrogagio antecipa-
da” prorrogam um contrato de concessio de servico publico, podendo, pois, ser chamadas de “prorrogacio contratual”. Fis a razao
pela qual, sem desconhecer a terminologia legal (e, principalmente, sem deixar de informa-la ao leitor), preferimos, para designar as
subespécies de prorrogagio por interesse publico, fazer uso das expressoes “prorrogacao comum” e “prorrogagio antecipada”, as
quais, a nosso juizo, denotam, mais corretamente, seu objeto.

> Cf,, ainda: no ambito federal, Lei 12.783/13, art. 9.% e, no ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 16.
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evitando sua interrupcio “ex-abrupto”, o Poder Concedente pode prorrogar, “a titulo precario”, por prazo
curto (em geral, por “seis meses, doze meses”), uma “concessio de servico publico” que chegou a seu “tet-
mo”, até que termine a “licitacdo” para nova outorga da atividade. Eis o trecho principal do voto vencedor
do vogal, Ministro Paulo Brossard; verbis:

Quando uma concessido de servigo publico chega a seu termo, via de regra, o servigo nio
para ex-abrupto, porque a Administragio, dispondo de tempo suficiente, publica os editais com
antecedéncia, faz a licitagdo ou, entdo, a titulo precario, prorroga por seis meses, doze meses,
exatamente para que n3o haja a solugido de continuidade na prestagio do servigo publico.’
(grifo nosso)

E, no julgamento do AgRg no AREsp 481.094/R], a Segunda Turma do Supetior Tribunal de Justica
(STJ) decidiu que, para evitar a “paralisacdo na prestaciao do servigo de transporte”, “em completa afronta
ao principio da continuidade”, uma permissao de servico publico pode ser prorrogada pelo prazo necessa-
rio a “conclusio do procedimento licitat6rio” (no caso, foi autorizada a prorrogacao por “até um ano”), se,
“em razao da desmobilizacio da infraestrutura estatal”, for verificada a “impossibilidade de o ente publico
assumir, de forma direta, a prestacao do referido servi¢o” ao término da outorga. Eis o trecho principal do

voto do Relator, Ministro Mauro Campbell Marques; verbis:

Declarada a nulidade da permissdo outorgada sem licitagdo publica, nio se pode condicionar o
termo final do contrato ao pagamento prévio de eventual indenizagio, cabendo ao Poder Publico a
retomada imediata da prestagdo do servigo, até a realizagdo de nova licitagio.

Convém ressaltar que a eventual paralisagido na prestagio do servigo de transporte publico de
que trata a presente demanda, coadjuvado pela impossibilidade de o ente publico assumir, de
forma direta, a prestagido do referido servigo, em razio da desmobilizagido da infra-estrutura
estatal, anterior a conclusdo do procedimento licitatério, podera ensejar a descontinuidade dos
servigos prestados, em completa afronta ao principio da continuidade dos servigos publicos
essenciais.

Assim, visando a continuidade do servigo publico de transporte ¢ o interesse de toda coletividade,
autoriza-se a realizagio do procedimento licitatorio no prazo de até 1 ano, independentemente do
transito em julgado, momento em que cessam os efeitos dos contratos em questdo.’ (grifo nosso)

Por fim, a doutrina também admite a prorroga¢io por emergéncia das concessoes de servico publico.

De fato, Adilson Abreu Dallati® ensina que, “com fundamento no principio da continuidade do servico
ublico”, e com vistas a “evitar a interrupcao abrupta e instantanea de um determinado servico” publico
b
(“que, por defini¢ao, ¢é essencial”), “o Poder Publico pode determinar ao concessionario que permaneca
2 <C

executando esse servi¢o por mais algum tempo”, “até a sua integral regularizacio, o que se dara mediante a
celebragdo de novas concessoes, precedidas do indispensavel procedimento licitatorio”.

¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio de decisio que reconheceu a legitimidade da prorrogagio por emergéncia. Agio

Direta de Inconstitucionalidade n° 118-MC/PR. Requerente: Governador do Estado do Parand. Requerida: Assembleia Legislativa do
Estado do Parana. Relator: Ministro Aldir Passarinho. Relator p/ o ac6érdao: Ministro Néri da Silveira. Brasilia, 3 de dezembro de
1993. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=346192. Acesso em: 2 ago. 2019.

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérdio de decisio que reconheceu a legitimidade da prorrogagio por emergéncia. Agravo
Regimental no Agravo em Recurso Especial n°481.094/R]. Agravante: Linave Transportes Ltda. Agravado: Ministério Pablico do Estado
do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Mauro Campbell Matrques. Brasilia, 21 de maio de 2014. Disponivel em: https://ww2.stj.jus.bt/
websecstj/cgi/revista/RE].cgi/ ATC?seq=35273953&tipo=91&nreg=201400429861&SeqCgrmaSessao=&CodOrgao]gdr=&dt=
20140521&formato=PDF&salvar=false. Acesso em: 2 ago. 2019.

8 DALLARI, Adilson Abreu. Transporte coletivo: concessio de servigo publico: impossibilidade de prorrogacio. Revista de Direito
Priblico, Sao Paulo, n. 88, p. 79-88, out./dez. 1988. p. 83-88. Cf., ainda: no Brasil, CAMARA,Jacintho Arruda. O prazo nos contratos
publicos. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di (Coord.). Tratado de Direito Administrativo: licitagao e contratos administrativos. v. 6. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 347; MELLO, Rafael Munhoz de. Prorrogacao de concessio de servico publico. Revista de
Direito Piiblico da Economia, Belo Hotizonte, v. 12, n. 46, p. 207-222, abt./jun. 2014. p. 212-213 ¢ 218; na Espanha, RODRIGUEZ-
ARANA, Jaime F. La prirroga en los contratos administrativos: concepto, funciones y régimen en los contratos de obras y en los de gestion
de servicios puablicos. Madrid: Montecorvo, 1988. p. 150-157; na Argentina, GRECA, Alcides. Derecho y Ciencia de la Administracion
Municipal. 2. ed. Santa Fé: Universidade Nacional del Litoral, 1943. v. 3. p. 221.
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2.2 Prorrogacao por reequilibrio

A prorrogacio por reequilibrio visa a recompor a relagio inicial entre os encargos e a remuneragio da
concessiondria sem a elevacio do valor das tarifas, a reducio das obrigacdes da concessionaria e/ou o com-
prometimento de recursos publicos. Ela ¢ realizada em caso de desequilibrio econdémico-financeiro da con-
cessao, causado pela concretizacao de risco compreendido no conceito de alea extraordinaria (administrativa
ou economica), atribuido, contratualmente, ao Poder Concedente — nomeadamente, a alteracao unilateral
do contrato, o fato do principe, o fato da Administragio, as sujei¢oes imprevistas e o caso fortuito ou forca
maior. Nesse caso, a concessdo ¢ prorrogada pelo prazo necessario a integral recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro inicial da outorga.

Essa espécie de prorrogacio estd prevista, dentre outros, no Dectreto 7.624/11, o qual, ao dispor sobre
as condi¢oes para a exploracio do servico publico aeroportudrio pela iniciativa privada em regime de con-
cessao, estabelece, em seus art. 6.° e 18, I, que o prazo da outorga sera definido pelo Poder Concedente,
“podendo ser prorrogado uma unica vez, por até cinco anos, para fins de reequilibrio econémico-financeiro

decorrente da efetivacio de riscos nio assumidos pela concessionatia no contrato™.

A propésito, vale salientar que a jurisprudéncia ja afirmou a juridicidade da prorrogacio por reequilibrio.

Com efeito, no julgamento do RMS 1.835/DF, o Tribunal Pleno do STF decidiu que “nio ¢ ilegal o ato
do Prefeito que acertou com o concessionario da exploragio de um parque de diversGes a prorrogagiao por
mais trés anos, a troco da vantagem de mudanga do local, sem despesas para a Prefeitura”. Eis o trecho
principal do voto do Relator, Ministro Mario Guimaraes; verbis:

A explicagdo da Prefeitura foi cabal: funcionava na Quinta da Boa Vista, ha mais de cinco anos, um parque de
diversdes. A Prefeitura precisou do local para instalacao do Jardim Zooldgico, transferido para aquela Quinta.
Entrou em entendimento com o proprietario do parque, que se mudou para outro local, na mesma Quinta.
Como, porém, essa transferéncia acarretaria despesa para o concessionario, do acordo constou que
ele teria, como indenizagio dessas despesas, prorrogada por mais trés anos a autorizagao.

Desse ato nio resultou qualquer violagido de direito do impetrante, desejoso de inscrever-se numa
hipotética concorténcia publica." (gtifo nosso)

E, no julgamento do TC 021.919/2015-1, que respondeu a consulta formulada pelo Ministro-Chefe
da extinta Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, suscitando duvida sobre a aplicacdo do ins-
tituto da prorrogacdo por reequilibrio, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU) concluiu que a
“recomposicdo econdémico-financeira dos contratos de arrendamento portuario [que muito se assemelham
aos contratos de subconcessao de servigo publico''] podera ser implementada, justificadamente, por meio
de alargamento do prazo contratual”. Eis o trecho principal do voto do Relator, Ministro Walton Alencar
Rodrigues, constante do Acérdao TCU n.° 774/16; verbis:

Trata-se de consulta formulada pelo entao Ministro-Chefe da Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica (SEP/PR), St. Edinho Araujo, fundamentada no art. 1.°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992,
e no art. 264, do RI/TCU, versando sobre duvidas suscitadas na aplicacio de dispositivos legais e
regulamentares, no tocante aos seguintes pontos: a) unificagdo ou consolidacdo de contratos de
arrendamento portuario; e b) extensdao do prazo de vigéncia de contratos de arrendamento portuario,
para fins de recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro.

?  Cf., ainda: no Ambito federal, Resolugio Antaq 3.220/14, art. 14, I1I; e, no 4mbito estadual, Lei 16.933/19, art. 4.%, § 2.° 5., par.
un;e 7., § 1.2 8.

1" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio de decisio que reconheceu a legitimidade da prorrogacio por reequilibrio.
Recurso em Mandado de Seguranca n° 1.835/DF. Recorrente: Emilio Lourenco Dias. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Min-
istro Mario Guimardes. Brasilia, 23 de setembro de 1953. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsprdocTP=AC&docID=103342. Acesso em: 2 ago. 2019.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figuciredo; FREITAS, Rafael Véras de. A nova regulagio portudria. Belo Hotizonte: Férum, 2015.
p. 83-84 ¢ 88.
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[]

A SEP/PR defende, em sintese, a prorrogacio contratual, como meio para proporcionar o reequilibrio
econdmico-financeiro, nio vinculada a prorrogacao prevista pelo art. 57, da Lei 12.815/2013, ¢ pelo
art. 19, do Decreto n.® 8.033, de 2013, por ela denominada “prorrogacdo ordinaria”, em paralelo com a
“prorrogacao extraordinaria”.

[]

A alteracao do prazo de validez contratual ¢ medida que deve ser usada com parcimoénia, uma vez
que a licitagao de arrendamento portuario pablico envolve minuciosa preparacio, por parte de todos
os demais interessados nas areas e instalacoes portudrias, demandando estudos, analise de cenarios,
captagdo de recursos e preparacio de propostas. Veja que, na ordem constitucional a primazia ¢ do
procedimento de licitagdo, com igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, nos termos da lei

(art.37, XXII, da CF).

A indiscriminada alteracio do termo final dos contratos realcaria, na maior parte dos casos, a
imprevisibilidade no setor portudrio, dificultando o planejamento futuro dos possiveis concorrentes e
demonstrando a fragilidade dos mecanismos regulatérios, com consequéncias danosas para o sucesso
das licitagdes, com a igualdade de todos os interessados e a melhor proposta para a Administracio. Por
conseguinte, o poder concedente deve usar o mecanismo de alteragdo de prazo com extrema cautela,
devido ao seu efeito deletério no mercado de arrendamentos portudrios.

[]

Em conclusio, tal recomposigdo econémico-financeira dos contratos de arrendamento portuario
podera ser implementada, justificadamente, por meio de alargamento do prazo contratual,
observados os limites estatutarios definidos pelo legislador, quais sejam, a prorrogacio por uma
unica vez, desde que prevista no termo do contrato; nao devendo o perfodo adicional ser superior ao
otiginalmente avencado.' (grifo nosso)

Por derradeiro, a doutrina também apoia a prorrogacao por reequilibrio das concessoes de servigo publico.

De fato, Antonio Catlos Cintra do Amaral® leciona que a prorrogacio por reequilibrio busca “corrigir
eventual desequilibrio econdmico-financeiro” do contrato de concessio, tendo lugar — “independentemen-
te de constar do contrato clausula de prorrogacio” — em razido de “desequilibrio econémico-financeiro”
causado pela concretizagao de “risco contido na alea extraordinaria”, pelo prazo “estritamente necessario
ao reequilibrio”.

2.3 Prorrogacao por interesse publico

A prorrogac¢ao por interesse publico visa a promover a prestacao adequada do servico puiblico. Ela é
realizada por razoes de conveniéncia e oportunidade das partes, desde que os pressupostos de validade da

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio de decisdo que reconheceu a legitimidade da prorrogagio pot teequilibrio.

Acdrdao TCU n° 774/16. Interessada: Secretaria dos Portos da Presidéncia da Republica. Relator: Ministro Walton Alencar Rodri-
gues. Brasilia, 6 de abril de 2016. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMAC
ORDAOY253A774%2520ANOACORDAO%253A2016%2520RELATOR%253A%2522WALTON %2520 ALENCAR%2520R
ODRIGUES%2522%2520 COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA %20desc,%20NUMA-
CORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=ed4b0ba0-8a3c-11€9-910. Acesso em: 2 ago. 2019.

3 AMARAL, Anténio Catlos Cintra do. Concessio de servico priblico: novas tendéncias. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 16-30. Cf,,
ainda: no Brasil, JUSTEN FILHO, Marcal. A ampliacdo do prazo contratual em concessdes de servico publico. Revista de Direito
Administrativo Contemporineo, Sio Paulo, v. 4, n. 23, p. 109-135, mar./abr. 2016. p. 128-129 e 131-134; SANTOS, Rodrigo Valgas dos.
Concessao de servico publico: a prorrogagao do prazo de exploracio para recomposi¢io do equilibrio econdémico-financeiro do
contrato. Revista Interesse Piiblico, Porto Alegre, v. 8, n. 38, p. 85-111, jul./ago. 2006. p. 108-110; na Espanha, ALBI, Fernando. Tratado
de los modos de gestion de las corporaciones locales. Madrid: Aguilar, 1960. p. 571 e 642-643; em Portugal, AMORIM, Jodo Pacheco de. O
principio da temporalidade dos contratos publicos: consideragoes sobre a duragio maxima dos contratos e respetiva prorrogabi-
lidade dentro e para 1a desse limite temporal. In: GONCALVES, Pedro Costa (Ot1g). Estudos de contratagio piblica. v. 4. Coimbra:
Coimbra, 2013. p. 64-66.
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medida estejam presentes'* e a concessionatia aceite determinadas condi¢oes (ou contrapartidas) propostas
pelo Poder Concedente, caracterizadoras da vantagem da prorrogacio vis-a-vis as alternativas da prestacio
direta do servi¢o publico e da realizagio de licitagiao publica para nova outorga da atividade'. Nesse caso, a
concessao ¢ prorrogada pelo prazo previsto em lei ou no préprio ajuste.

Essa espécie de prorrogacio esta prevista, dentre outras, na Lei 9.472/97, a qual dispde, em seu art. 99,
que o prazo de vigéncia das concessdes do servico publico de telecomunicacdes serd, no “maximo”, de “vin-
te anos”, podendo ser prorrogado “uma unica vez, por igual perfodo”, desde que a concessionaria “tenha
cumprido as condi¢bes da concessao” e aceite os “condicionamentos” propostos pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel) em vista das circunstancias vigentes a época — dentre outros, o “pagamento”

pelo prolongamento da outorga do “direito de exploracio do servigo™'C.

Sobre o ponto, vale ressaltar que a jurisprudéncia ja reconheceu a legitimidade da prorrogaciao por inte-

resse publico.

Com efeito, no recente julgamento do RMS 34.203/DF, a Segunda Turma do STF decidiu que os con-
tratos de concessio de servico publico se extinguem, normalmente, no termo final de seu prazo de vigéncia,
“salvo a realizacdo de ajuste, ao final do termo, pela prorrogacao contratual, se atendidas as exigéncias legais
para tanto e se presente o interesse publico na permanéncia do ajuste”, ou melhor, “salvo por meio de proz-
rogacdo contratual, se assim fosse do interesse publico (discricionariedade administrativa) e se atendidos os
pressupostos para tanto exigidos”. Eis o trecho principal do voto do Relator, Ministro Dias Toffoli; verbis:

A regra, portanto, ¢ que a contratagio tenha um termo predefinido — prazo contratual —
cabendo a Administragdo avaliar, ao final do termo e sempre de acordo com os parametros legais de
atendimento ao interesse publico que Ihe foram tracados (e em especial a “promoc¢io do desenvolvimento
nacional sustentavel”), o /nteresse ¢ a possibilidade de renovagao desse prazo.

]

Um contrato de concessdo, portanto, firmado que ¢ a partit de um certame licitatério, tem a
temporariedade como uma de suas marcas fundamentais, ocorrendo, desse modo, o encerramento
do contrato 7o prazo nele definido, salvo a realizagdo de ajuste, ao final do termo, pela prorrogagio
contratual, se atendidas as exigéncias legais para tanto e se presente o interesse piiblico na permanéncia do ajuste.

]

Como salientado antetiormente, o prazo contratual definido tinha seu término previsto para 28/8/13.
Ap06s essa data, nao havia qualquer garantia de continuidade do contrato, salvo por meio de prorrogagio
contratual, se assim fosse do interesse publico (discricionariedade administrativa) ¢ se atendidos
0s pressupostos para tanto exigidos, dentre eles: (i) cumprimento do contrato e (ii) a implementagdo das
disposicoes regulamentares que viessem a ser estabelecidas para o setor elétrico (primeira subclausula da
clausula quarta do contrato)."e'® (grifo nosso)

' Exemplo: (i) outorga precedida de licitacio; (i) previsdo no edital de licitagdo; (iii) fiel cumprimento do contrato pela conces-

siondria; (iv) consenso entre as partes; e (v) vantajosidade da medida.
15 As condigbes para a prorroga¢io por interesse publico serdo apresentadas na se¢io 2 abaixo.

16 Cf., ainda: no ambito federal, Lei 9.074/95, art. 19 c.c 25; e, no ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 3.°, T e I1.
7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio de decisio que reconheceu a legitimidade da prorrogagio por intetesse publico.
Recurso em Mandado de Seguranca n’ 34.203/ DF. Recorrente: Cemig Geragdo e Transmissio S/A. Recorrido: Unido Federal. Re-
lator: Ministro Dias Toffoli. Brasilia, 19 de marco de 2018. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsprdocTP=TP&docID=14526265. Acesso em: 2 ago. 2019.

¥ O STF debrugar-se-a, em breve, novamente, sobre o tema da prorrogacio antecipada das concessoes de servico publico.
Com efeito, estd previsto para o segundo semestre deste ano o julgamento da medida cautelar da ADI 5.991/DF, proposta pela
Procuradoria-Geral da Republica (PGR) contra dispositivos da Lei 13.448/17. A propésito, vale ressaltar que, nessa a¢ao judicial, a
PGR manifestou, expressamente, o entendimento de que, apesar da inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados, o instituto
da prorrogacio antecipada “em si” é compativel com a CRFB/88, art. 175, par. un., I. Eis o trecho principal da peti¢io inicial da
referida acdo direta: “Importante ressaltar que ndo se argui, aqui, a inconstitucionalidade do instituto da prorrogacao antecipada
em si. O que se defende é que, embora a Constituigio preveja a possibilidade de prorrogaciao dos contratos de concessao no art.

175—paragrafo unico—I, essa prorroga¢io nao pode ser permitida — muito menos realizada — em desacordo com os ditames con-
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No julgamento do TC 024.882/2014-3, o Plenario do TCU concluiu que a prorrogacio antecipada dos
contratos de arrendamento portudrio “ndo afronta o principio de indole constitucional de prévia licitacdo
para a celebra¢io de contratos”, desde que: (i) a celebracao de tais contratos tenha sido precedida de “regular
procedimento licitatorio”; e (i) a prorrogacio seja condicionada a realiza¢ao de “novos investimentos”, pela
arrendataria, na infraestrutura portuaria. Eis o trecho principal do voto da Relatora, Ministra Ana Arraes,
constante do Acérdio TCU n.° 2.200/15; verbis:

8. A prorrogacio antecipada, objeto deste acompanhamento, tem previsio no art. 57, da Lei 12.815/2013
(destaques acrescidos):

[]

12. Nesse contexto, preliminarmente a analise de mérito do relatério de acompanhamento, em face
da relevancia e ineditismo da matéria sob exame, trés questbes juridicas fundamentais suscitaram
o envio deste processo para manifestacio do Ministério Publico junto ao TCU: i) a constitucionalidade da
prorrogagio antecipada dos contratos de arrendamento; ii) a regulamentagao do art. 57, da Lei dos
Portos, por meio de portaria da Secretaria de Portos; e iii) a atribuicio de competéncias a Antaq a partir
da referida norma infralegal.

13. O MPTCU, além de endossar as propostas consignadas pela SeinfraHidroferrovias, manifestou-se,
favoravelmente, as questoes juridicas suscitadas, ao concluir que:

—oart. 57,da Lein.®12.815/2013 — que dispoe sobre a possibilidade de antecipagio das prorrogacoes
dos contratos de arrendamento portuério celebrados sob a vigéncia da Lei n.° 8.630/1993 e precedidos
de regular procedimento licitatorio, desde que condicionada a realizagao de novos investimentos —, néo
afronta o principio de indole constitucional de prévia licitagido para a celebragdo de contratos;

[]

14. Destarte, ao anuir, integralmente, as razdes fundamentadas no parecer do MPTCU, passo ao
exame da matéria de fundo dos trabalhos de fiscalizagio."” (grifo nosso)

E, no julgamento do TC 003.379/2015-9, o Plenitio do TCU considerou “constitucional” a prorroga-
¢io antecipada de diversas concessoes do servico publico de distribuicao de energia elétrica (desde que as
concessiondrias aceitassem as novas metas de qualidade e de gestdo economico-financeira definidas pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel), porque entendeu caracterizadas “situacbes de excec¢ao” que
justificavam a nao realizagdo de licitacdo publica. De fato, os Ministros da Corte de Contas concordaram
que a licitaciao simultanea de todas as concessoes de distribuicio de energia elétrica com vencimento até
2017 (ou seja, de quarenta e trés concessoes de distribuicao, que atendiam, em conjunto, dezoito Estados da
Federacio, fornecendo energia elétrica a cerca de cinquenta milhdes de unidades consumidoras, e movimen-
tando, diretamente, em torno de sessenta bilhGes de reais, o que representava, no ano de 2014, aproximada-
mente, cinquenta por cento do mercado e da receita de distribui¢iao nacionais), na conjuntura econdémica e
politica do Pais existente aquela época (isto ¢, em um contexto de amplia¢ao de restricdes ao financiamento,
alto custo de capital, grande aversio ao risco, sem contar o ambiente de incertezas regulatdrias em que se
encontrava o segmento de distribui¢do), traria riscos significativamente maiores a continuidade dos servi-
¢os ¢ a propria seguranca energética do Pais do que a op¢io pela prorrogacio (pelo prazo de trinta anos).
Eis o trecho principal do voto do Relator, Ministro José Mucio Monteiro, constante do Acérdao TCU n.°
2.253/15; verbis:

16. Ao analisar os argumentos do MME e da Aneel que justificam a op¢do pelo modelo escolhido, a

stitucionais que norteiam a Administragao Publica e que informam os seus atos, em particular, a eficiéncia, a moralidade, a impes-
soalidade e a razoabilidade, previstos no art. 37—caput, bem como com a regra da licitagao” (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.
[Peticio inicial da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.991/ DF)).

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio de decisio que reconheceu a legitimidade da prorrogagio por interesse publico.
Acdrdao TCU n* 2.220/15. Interessadas: Secretaria dos Portos da Presidéncia da Republica e Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios. Relatora: Ministra Ana Arraes. Brasilia, 2 de setembro de 2015. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.btr/#/
documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2200%2520 ANOACORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA%20
desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=3afa5850-afb4-11¢9-994d-fd70d475765f. Acesso em: 2 ago. 2019.
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SeinfraElétrica concluiu que a prorrogacao dos contratos em comento, nas condi¢Ges em que esta sendo
feita, fere o art. 175, da CF/1988, que prevé a obrigatoriedade de realizagio de licitagao para a concessio
ou permissdo de servigos publicos, conforme a seguir: |...]

17. Diante disso, propoe determinar ao MME que promova a licitacdo de todas as concessoes abrangidas
no art. 7.°, da Lei 12.783/2013, prorrogando-se os contratos apenas durante o petiodo necessario para
a prepara¢io dos procedimentos licitatorios e assuncao de nova concessionaria.

18. A conclusido pela necessidade de realizacdo de licitacio considera que nio foram apresentados
estudos suficientemente detalhados para justificar a opcdo pela prorrogacio dos contratos. Para a
unidade técnica, faltaram informagdes consistentes, indicando vantagens e desvantagens de prorrogar
ou licitar, que pudessem ser levadas em conta para a melhor tomada de decisdo, nao restando também
devidamente demonstrados os riscos que a licitacdo poderia trazer ao atendimento dos critérios da lei.

[]

26. Quanto a caréncia de informagées para justificar a decisdo, realmente, nao se encontram nos autos
parametros e variaveis que demonstrem, com precisdo, que a prorrogacio seria a melhor solugao. Nao
obstante, vejo que o5 argumentos e dados apresentados sao bastantes para se concluir que a realizacdo da licitagao de
todas as concessoes na atual conjuntura econdmica e politica trag, riscos significativamente maiores a continuidade dos
servigos e a propria seguranga energética do que a opedo pela prorrogacao.

27. Note-se que a SeinfraElétrica nao deu por inconstitucional o art. 7.°, da Lei 12.783/2013, o que o
coloca em situacio diferente da do art. 1.°, da Lei 10.577/2002, que previa a manutencio de contratos
de exploracio de servicos postais celebrados pela ECT e foi considerado inconstitucional pelo TCU, por
contrariar o art. 175, da CF/1988, conforme Acordio 574/2006-Plenitio. [...]

28. Também tenho por constitucional o art. 7.°, da Lei 12.783/2013. Todavia, a0 admitir como juridicamente
aceitavel a op¢ao ali conferida, tomo por base ndo o simples fato de terem sido fixadas condi¢bes para
a prorrogacdo, mas o reconhecimento implicito da importancia estratégica do servico de distribuicdo
de energia elétrica e da gravidade que pode advir da descontinuidade no seu fornecimento, mais ainda
quando estdo envolvidos contratos que atendem, em seu conjunto, por volta de 50 milhGes de unidades
consumidoras e representam cerca de 50% do mercado cativo do Pais, significando que, nesse caso
especifico, tio severas podem ser as consequéncias dos riscos, que existe margem para sinagies de excecdo
que justifiquem a ndo realizacio da licitagao.

29. Nessa linha, tanto mais em se tratando de um servico que demanda vultosos investimentos para a
sua prestacdo adequada e para o atendimento a necessidade de permanente expansio da rede, penso
que faltou nas analises a ponderagdo do contexto atualmente vigente de ampliagao de restricoes ao
financiamento, alto custo de capital, grande aversio ao risco, sem contar o ambiente de incertezas
regulatérias em que se encontra o segmento de distribuicio em face de modificagdes em curso no
modelo tarifario, que, em prol da transparéncia dos valores pagos pelos consumidores, passa a admitir
uma maior volatilidade das tarifas e transfere para as distribuidoras as incertezas na remuneragao.

[]

42. Portanto, diante dos tiscos envolvidos na realizacdo das licitagdes neste momento, e nao vislumbrando,
no caso concreto, incompatibilidades entre os motivos apresentados pelo Poder Concedente ¢ a
discricionariedade conferida pela legislacio, considero justificada a op¢do pela prorrogagio das concessdes
conferida no art. 7.°, da Lei 12.783/2013, desde que atendidos os critérios ali estabelecidos.’e?' (grifo
Nno0sso)

% TCU, Acérdio n.° 2.253/15, Orgio Julgador: Plenario, Relator(a): Ministro José Mucio Monteiro, j. 9.9.2015.
2 Outro precedente jutisprudencial importante sobre a matéria serd a decisio que o TCU vier a tomar nos autos do TC
009.032/2016-9, que trata da prorrogacio por interesse publico da concessdo da Rumo Logistica Operadora Multimodal S/A ref-
erente a Malha Paulista (Rumo — Malha Paulista) — /ading case em matéria de prorrogacio de concessoes ferroviarias na Corte. A
propésito, vale ressaltar que a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) jd aprovou a referida prorrogacio, que aguarda,
agora, o aval da Corte de Contas. O TCU ainda ndo tem data para decidir sobre a matéria. Entretanto, o Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas da Unido apresentou, recentemente, parecer recomendando a “rejeicao” da prorrogagiao da Rumo — Malha
Paulista “em razio da auséncia de vantagem na prorrogacio do contrato em relagio a realizagio de nova licitagio” (MINISTERIO
PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. [Parecer apresentado nos antos do TC 009.032/2016-9, que trata da

prorrogagao antecipada da concessao da Rumo-Malha Panlista)).

GUIMARAES, Felipe Montenegro Viviani. Das condi¢Ses (ou contrapartidas) que o Poder Concedente pode exigir para a realizagao da chamada “prorrogacao por interesse publico” das concessoes de

2 servico publico. Revista Brasileira de Politicas Ptblicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.40-60, 2019

&



Por sua vez, a doutrina também admite a prorrogagao por interesse publico das concessoes de servigo
publico.

De fato, Celso Antonio Bandeira de Mello™ ensina que os contratos de concessiao de servico publico
podem ser prorrogados “por simples convic¢ao da conveniéncia e oportunidade administrativa da extensao
de seu prazo”, nesse caso, desde que haja: (i) “previsao legal autorizadora”; (ii) “possibilidade [...] acolhida
no edital”; (iii) “bom desempenho do concessionario”; e (iv) “interesse de ambos na continuidade daquele

vinculo”.

Vistas as caracteristicas especificas da prorrogacdo por interesse publico, vejamos, agora, as condicoes
que o Poder Concedente pode exigir para a realizagdo dessa espécie de prorrogacao.

3 Condigoes para a prorrogacao por interesse publico

Na se¢ao 1.3 acima, vimos que a prorrogacao por interesse publico ¢ realizada por razdes de convenién-
cia e oportunidade das partes, desde que a concessionaria aceite determinadas condi¢des (ou contraparti-
das), propostas pelo Poder Concedente, caracterizadoras da vantagem da medida vis-g-vis as alternativas da
prestacdo direta do servigo publico e da realizacdo de licitacio publica para nova outorga da atividade.

Essas condi¢Ges podem ser as mais variadas, tendo em vista o amplo poder discricionario conferido, pela
CRFB/88, art. 175, pat. un., I, a0 Poder Concedente para dispor sobre a matéria®. Sendo vejamos.

3.1 Pagamento pela prorrogacao da outorga

Algumas leis estabelecem que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser prorroga-
do, apenas e tdo somente se a concessiondaria em questdo concordar com o pagamento do valor fixado pelo
Poder Concedente para prorrogacio da outorga.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Consulta da Associacio Brasileira de Concessionarias de Rodovias — ABCR. In: CAR-
VALHO, André Castro (Org.). Contratos de concessao de rodovias: artigos, decisGes e pareceres juridicos. Sio Paulo: MP, 2009. p. 57. Cf,,
ainda: no Brasil, MELLO, Rafael Munhoz de. Prorrogagao de concessio de servico publico. Revista de Direito Piiblico da Economia, Belo
Horizonte, v. 12, n. 46, p. 207-222, abr./jun. 2014. p. 211-212 e 218-220; GARCIA, Flavio Amaral. As parcerias publico-privadas:
prazo e prorrogagao. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Parcerias piiblico-privadas: reflexdes sobre
os 10 anos da Lei 11.079/2004. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 416-426; SCHWIND, Rafael Wallbach. Prorrogacio
dos contratos de arrendamento portuario. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito portudrio brasileiro: 1ei
12.815, porto organizado, poligonal, arrendamento e autorizagio, arbitragem. Sao Paulo: Marcial Pons, 2015. p. 496-505; GUIMA-
RAES, Bernardo Strobel; GAGGIANO, Helofsa Conrado. O que mudou no direito das concessdes com a aprovacao da MP n. 752:
perguntas ¢ tespostas. Revista de Direito Priblico da Economia, Belo Hotizonte, v. 15, n. 58, p. 9-22, abr./jun. 2017. p. 14-15; SAADI,
Mirio; SANTOS NETO, Raul Dias dos. Prorrogagio antecipada de prazo de contratos de concessio. Revista de Direito Administrativo
Contemporineo, Sao Paulo, v. 4, n. 27, p. 79-107, nov./dez. 2016. p. 83, 85, 87-89 ¢ 105; FREITAS, Rafael Véras de. As prorrogacoes
e a relicitacio previstas na Lei n. 13.448/2017: um novo regime juridico de negociacio para os contratos de longo prazo. Revista de
Direito Piiblico da Economia, Belo Hotizonte, v. 17, n. 59, p. 175-199, jul./set. 2017. p. 176-183; NASCIMENTO, Catlos Fernando do.
O conceito de prorrogacao aplicavel as concessdes de infraestruturas de transporte terrestre. Revista de Direito Setorial ¢ Regulatirio,
Brasilia, v. 5, n. 1, p. 39-68, mai. 2019. p. 55-57 e 59-60; na Franga, LAUBADERE, André de; MODERNE, Franck; DEVOLVE,
Pierre. Traité des contrats administratifs. v. 2. Paris: LGD]J, 1983. p. 635-638 ¢ 685-687; na Italia, IRELLI, Vicenzo Cerulli. Corso di Diritto
Amministrativo. reimp. Torino: G. Giappichelli, 2000. p. 608-613; em Portugal, TORGAL, Lino. Prorroga¢ao do prazo de concessoes
de obras e de servigos publicos. Revista de Contratos Priblicos, Coimbra, n. 1, p. 219-263, jan./abr. 2011. p. 229-230 e 233-248; na
Argentina, ESCOLA, Héctor Jorge. Tratado integral de los contratos administrativos: parte especial. v. 2. Buenos Aires: Depalma, 1977.
p. 140-144; no Uruguai, LASO, Enrique Sayagués. Tratado de Derecho Administrative., 4. ed. Montevidéu: [s.n.], 1974. v. 1. p. 76-77 e
574; no Chile, VERGARA, Ariel Gonzales. Ia concesidn, acto creador de derechos. Santiago de Chile: Juridica de Chile, 1965. p. 90-91.

% Com efeito, a CRFB/88, art. 175, par. un., I, nio fixou — ao menos expressamente — nenhum limite para a conformagio do
instituto juridico da prorrogacio das concessoes de servico publico pelo legislador ordinario; por exemplo: ela ndo previu que o
referido instituto atenderia a tal ou qual fim; teria lugar diante de tal ou qual situacao fatica; poderia ser utilizado em tal ou qual mo-
mento da concessio e por tal ou qual prazo; obedeceria a tal ou qual procedimento; e, para o que nos interessa mais neste trabalho,
dependeria da aceitagdo de tal ou qual condi¢ao pela concessionaria de servigo publico.

GUIMARAES, Felipe Montenegro Viviani. Das condi¢Ses (ou contrapartidas) que o Poder Concedente pode exigir para a realizagao da chamada “prorrogacao por interesse publico” das concessoes de

< servico publico. Revista Brasileira de Politicas Ptblicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.40-60, 2019

w



E o caso, por exemplo:

(i)  daLei9.074/95, a qual estabelece, em seu art. 4.2, § 1.°, que a prorrogacio das concessoes
do servigo publico de energia elétrica podera ser feita “a titulo oneroso” em favor da
Uniao Federal;

(i) da Lei 9.472/97, a qual dispde, em seus art. 93, VI; e 99, § 1.°, que a prorrogacio das
concessoes do servico publico de telecomunicac¢Ges implicara o “pagamento” do “valor”
fixado pelo Poder Concedente: (a) pela outorga do “direito de exploragao do servico”; e
(b) pela outorga do “direito de uso das radiofreqiiéncias associadas”; e

(iii) da Lei 13.448/17, a qual prevé, em seu art. 8.°, § 1.°, VII, que o 6rgio ou entidade
competente para as prorrogacoes das concessdes dos servicos publicos rodoviario
e ferroviario fundamentard tais prolongamentos por meio de estudo técnico, do qual
constardo “os valores devidos ao Poder Publico pelas prorrogacoes, quando for o caso”.

Sobre o ponto, Arnoldo Wald® ensina que é “manso e pacifico” o entendimento de que as concessoes de
servico publico podem ser prorrogados por razdes de conveniéncia e oportunidade do Poder Concedente,

“desde que cumpridas as obrigagdes assumidas pelo concessionario e eventualmente pago por ele um preco

razoavel pela prorrogacio do prazo”; e acrescenta: o valor desse pagamento pode ser “determinado desde

logo ou determinavel”, nesse caso, “desde que conhecidos os elementos que ensejardo a sua fixagao”.

3.2 Redugao do valor da tarifa proporcionalmente ao nivel de investimentos em bens
reversiveis ja amortizados

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessdes de servico piblico pode ser
prorrogado, apenas e tAo somente se a concessionaria em questao concordar com a redugio do valor das
respectivas tarifas proporcionalmente ao nivel de investimentos ja amortizados em bens reversiveis.

E o caso, por exemplo, da Lei 12.783/13, a qual prevé, em seu art. 13 c.c 15, que a prorrogacio anteci-
pada das concessoes do servigo publico de energia elétrica esta sujeita, dentre outras, a seguinte condicio:
redefinicdo da “tarifa ou receita inicial” das concessionarias de geracdo, transmissao ou distribuicdo pela
“Aneel”, sendo certo que, no “calculo” das novas “tarifas” e “receitas”, a Agéncia Reguladora devera con-
siderar — somente “quando houver” — a “parcela dos investimentos vinculados a bens reversiveis ainda
nao amortizados, nao depreciados ou nio indenizados pelo Poder Concedente”. A propésito, Toshio
Mukai*® leciona que a prorrogacio dos contratos de concessio pode ser realizada “em prol da prestacio
adequada do servico”, “nos termos da estipulacio contratual”; mas, nesse caso, “pelo menos a tatifa deve ser
revista, pois parcela da mesma nao mais serd necessaria, especificamente a parte que se refere a amortizagao

ja concluida™.

% Cf., ainda, no Ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 6.% ¢ 7.%, § 1.2, 7.
»  WALD, Arnoldo. Da necessidade legal ¢ econémica de prefixagio das condi¢des da protrogacio do prazo das concessdes do
servico maével celular. In: WALD, Arnoldo. Pareceres: direito das concessoes. Rio de Janeiro: América Juridica, 2004. v. 3. p. 182-187.
% MUKAI, Toshio. Direito administrativo sistematizado. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2000. p. 458-459.

# No ambito das patcetias publico-privadas, o Poder Concedente podetia condicionar a prorrogagio do contrato de concessdo a
reducao da contraprestagdo paga ao parceiro privado. De fato, Jodo Pacheco de Amorim ensina que “a primeira das condi¢oes ju-
ridicamente exigidas para a Administragiao poder (ou melhor dizendo, dever) assegurar a continuidade da colaboragio do contraente
privado” ¢, reitere-se, que venha a ser positivo o balango da execug¢do do contrato em causa”; e continua: “Mas nio basta, como
vimos, a mera constatagaio do bom desempenho do cocontratante para se justificar a prorrogacio do contrato. A tal fator tem que
acrescer um especifico e ‘positivo’ imperativo de interesse publico, a que se podem reconduzir multiplas hipéteses”; por exemplo:
“a de almejar o contraente publico (pressionada que esta, hoje, a Administragdo — e estard nos proximos anos — por razoes finan-
ceiras) o acordo do cocontratante numa reducio das prestagdes contratuais postas a concurso que adapte o contrato a atual época
de austeridade, diminuindo, com isso, na mesma proporcao, as suas (dele contraente privado) receitas” (AMORIM, Joao Pacheco
de. O principio da temporalidade dos contratos publicos: consideragées sobre a duragdio maxima dos contratos e respetiva pror-
rogabilidade dentro e para 14 desse limite temporal. In: GONCALVES, Pedro Costa (Org.). Estudos de contratacao priblica. Coimbra:

Coimbra, 2013. v. 4. p. 52-53.).
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3.3 Realizacao de novos investimentos na concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tdo somente se a concessionaria em questdo concordar com a realizacio de novos
investimentos na concesso, aprovados pelo Poder Concedente.

E o caso, por exemplo:

(i)  daLei12.783/13, a qual estabelece, em seu art. 1.°, §§ 1.°, IIL, e 5.°, que a prorrogac¢ao das
concessoes de geracao de energia elétrica esta sujeita, dentre outras, a seguinte condigao:
“submissdo aos padroes de qualidade do servigo fixados pela Aneel”, cabendo a Agéncia
Reguladora disciplinar “a realizacio de investimentos [...] com vistas a manter a qualidade
[...] do servico™;

(i) da Lei 12.815/13, a qual dispGe, em seu art. 57, § 1.°, que a prorrogagio antecipada dos
contratos de arrendamento portudrio “dependera da aceitagio expressa” pela arrendataria
da “obrigacio de realizar investimentos” na infraestrutura portuaria, segundo “plano” de
investimentos elaborado pela propria contratada, mas aprovado pelo Poder Concedente;
e

(iii) da Lei 13.448/17, a qual prevé, em seus art. 3.% 6. 7.%,8°,§ 1.2, T e V; 9. ¢ 25, § 1.°,
que a prorrogacdo das concessoes dos servigcos publicos rodoviario e ferroviario esta
condicionada a inclusio de “novos investimentos” nos contratos prorrogados, “em

malha prépria ou naquelas de interesse da Administracao Puablica”*e®.

Sobte o tema, Flotriano de Azevedo Marques Neto™

ensina que a prorroga¢ao por interesse publico “é,
em si, um fator de desequilibrio contratual”, porquanto ela “traz para ele [ou seja, para o concessionario| a
possibilidade de prosseguimento na exploragao da utilidade concedida, o que, certamente, acarreta custos
[...] mas também o alargamento do seu potencial de ganhos”; por isso, é preciso que “a prorrogacio coinci-
da com uma recomposi¢io do equilibrio econémico-financeiro inicial”, o que pode ser feito, por exemplo,

“incluindo-se novos aportes, incrementando obrigagdes ou exigindo contrapartidas”.

3.4 Adequacao do contrato de concessao ao ordenamento juridico em vigor

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessdes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessiondria em questdo concordar em adequar o respectivo con-

% Cf., ainda, no Ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 2.°, § 1., 5.% 6.% ¢ 7.°, § 1.°, 1.
# A proposito, vale dizer que ndo vemos nenhuma proibigio ao condicionamento da prorrogagio por intetesse publico (comum ou an-
tecipada) das concessoes do servigo publico ferrovirio a realizagio dos chamados “investimentos cruzados”, ou seja, aqueles efetuados por
uma concessiondria do servico publico ferroviario em infraestrutura ferroviaria administrada por terceiro — leia-se: a Administragao Publica
ou outra concessionaria, permissionaria ou autorizataria. Com efeito, esses investimentos sao, a nosso sentit, plenamente compativeis nao
s6 com o carater negocial do instituto juridico da prorrogagio por interesse piblico, mas também com o carater sistematico do Subsistema
Ferroviatio Federal (Lei 12.379/11, art. 20). No mesmo sentido, Marco Aurélio Barcelos e Tarcisio Gomes de Freitas entendem que “[n]ao
existe [...] a alegada inconstitucionalidade em relagio a mecanica criada” — ou seja, a mecanica dos “investimentos cruzados”. Em primeiro
lugar, porque “ndo se pode ignorar o fato de que o transporte de cargas de longa distancia ¢ sistémico e costuma ultrapassar as fronteiras de
influéncia de um unico Estado” — ao Poder Concedente, “cabendo, entio, estabelecer as politicas do setor com base em uma visao do todo,
s

que leve em conta o que é melhor para ‘o Pais
no Setor Ferroviario; a saber: em um cendrio de “escassez orcamentaria”, “permitir [...] a construcao de novos trechos ferroviarios” “em um

. E, em segundo lugar, porque os “investimentos cruzados” possuem importante finalidade

curto espago de tempo” e, consequentemente, “‘garantir a oferta de transporte para os produtos brasileiros com maior seguranga e quali-
dade”. Por fim, os autores ainda acrescentam que, “se houver falha na construcao dos trechos ou atrasos na sua execugao, as empresas sof-
rerao penalidades no contrato de concessio prorrogado e, no extremo, poderio até mesmo perdé-lo” (BARCELOS, Marco Aurélio; FREI-
TAS, Tarcisio Gomes de. A légica dos investimentos cruzados nas ferrovias do Brasil. Servigo de Noticias Agéncia Infra, Brasilia, 28 ago. 2018.).
0 MARQUES NETO, Flotiano de Azevedo. Concessies. Belo Hotizonte: Férum, 2015. p. 167-168.
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trato de concessao ao ordenamento juridico em vigor.

E o caso, por exemplo:
(i) da Lei 9.074/95, a qual estabelece, em seus art. 17, § 5.% 19; 25; e 27, § 4.°, que a
prorrogacao das concessOes do servico publico de energia elétrica far-se-4 de acordo com
a seguinte condi¢io: o novo contrato de concessao devera conter “clausula de rendncia a
eventuais direitos preexistentes que contrariem a Lei n.” 8.987, de 1995”; ¢
(i) daLei12.783/13, a qual dispoe, em seu art. 11, § 4.°, que o termo aditivo de prorrogacio
dos contratos de concessao do servico publico de energia elétrica contera “clausula de
rentincia a eventuais direitos preexistentes que contrariem o disposto nesta Lei”.
A respeito, Clément Colson® leciona que “Toffre de une prorogation est, a toute époque, un excellent
moyen d’obtenir extension ou 'amélioration du service”, ja que, por meio dela, “|o]n peut alors corriger ce
qui, dans le contrat primitif, ne répondrait plus aux besoins [publicas|”.

3.5 Inclusao de clausula de desempenho no contrato de concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessdes de servico pablico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessionaria em questio concordar com a inclusdo de clausula de
desempenho no respectivo contrato de concessio.

E o caso, por exemplo:

(i) da Lei 9.074/95, a qual estabelece, em seus art. 17, § 5.% 19; 25, §§ 1.° ¢ 2.% ¢ 27, §
4.°, que a prorrogacio das concessdes do servico publico de energia elétrica far-se-a
de acordo com a seguinte condi¢do: o novo contrato de concessdo contera “clausulas
relativas a requisitos minimos de desempenho técnico”, os quais serdo fiscalizados por
meio de “indices apropriados”, e aos quais serdo vinculadas “penalidades” para o caso de
descumprimento;

(i) da Lei 12.783/13, a qual dispde, em seu art. 6.°, par. un., II, que a prorrogacio das
concessoes do servigo publico de transmissdo de energia elétrica dependera da “aceitacio
expressa” da seguinte condi¢ao pela concessionaria: “submissao aos padroes de qualidade
do servico fixados pela Aneel”; e

(iii) da Lei 13.448/17, a qual prevé, em seu art. 9.%, II, que a prorrogacio das concessoes do
servico publico ferroviario sera orientada pela inclusiao de “parametros de qualidade dos
servicos” nos contratos prorrogados, com os respectivos “planos de investimento”.

3.6 Adocao das melhores praticas regulatérias no contrato de concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessdes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tdo somente se a concessionaria em questao concordar com a adaptagao do respectivo
ajuste as técnicas de regulacdao desenvolvidas pelas Agéncias Reguladoras apds sua criagao.

E o caso, por exemplo, da Lei 13.448/17, a qual estabelece, em seus att. 3.°, 6.° e 7.°, que a prorroga¢ao
das concessoes dos servigos publicos rodovidrio e ferroviario esta sujeita, dentre outras, a seguinte condi¢io:
adogao das “melhores praticas regulatdrias” nos contratos prorrogados, notadamente a inclusio de “meca-
nismos que desestimulem eventuais inexecug¢des ou atrasos das suas obrigacdes, como o desconto anual de

reequilibrio e o pagamento de adicional de outorga”™”.

' COLSON, Clément. Cours d’econonie politique: les travaux publics et les tranports. 2. éd. Paris: Gauthier-Villars, 1910. v. 6. p. 419.
% Cf., ainda, no ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 2.°, § 1.% € 6.°.
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3.7 Extincao do carater de exclusividade da concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tao somente se a concessionaria em questido concordar em abrir mao do carater de
exclusividade da concessao.

E o caso, por exemplo:

(@) da Lei 9.074/95, a qual estabelece, em seu art. 15, que a prorrogacio “das atuais e das
novas concessoes” do servico publico de distribui¢do de energia elétrica serd realizada
“sem exclusividade” de fornecimento de energia aos grandes consumidores; e

(i) daLei10.233/01, a qual dispde, em seu art. 34-A, que as prorrogacdes das concessdes do
servico publico ferroviario poderdo ser realizadas com ou sem “carater de exclusividade
quanto a seu objeto””.

Sobre o ponto, Carmen Licia Antunes Rocha™ ensina que a “prorrogacio pode ensejar a modificagio
da concessio, inclusive dela se retirando caracteristicas que prevaleciam anteriormente e, agora, nio mais

prosperam no sistema juridico”; por exemplo, a extin¢ao do “carater de exclusividade” da outorga.

3.8 Reorganizacao das areas de concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessiondria em questao concordar com a reorganizagao da res-
pectiva area de concessao.

E o caso, por exemplo:

(@) daLei9.074/95, a qual estabelece, em seus art. 17, § 5.% e 22, que o Poder Concedente
podera condicionar a prorrogacao dos contratos de concessao dos servigos publicos de
transmissao e de distribuicdo de energia elétrica ao “reagrupamento” das respectivas
“areas” de concessio, segundo “critérios de racionalidade operacional e economica”;

(i) da Lei 9.472/97, a qual dispde, em seu art. 99, § 3.°, que a Anatel poderd propor, a
seu “critério”, quaisquer “condicionamentos” para a prorrogacdo do prazo de vigéncia
dos contratos de concessio do servigo puiblico de telecomunicagdes, notadamente a
“reorganizacao |[...] da area da concessdo para ajustamento ao plano geral de outorgas ou
a regulamentacao vigente”; e

(i) dalei13.448/17,aqual prevé, em seuart. 25, capute §§ 1.° ¢ 2.°, 1, IIT e IV, que, por ocasido da
prorrogacio dos contratos de concessao do servigo publico ferroviario, o Poder Concedente
podera realizar “alteracdes” nesses ajustes com vistas a “solucionar questoes operacionais e
logisticas”, sendo certo que tais alteraces poderdo compreender a “reconfiguracio da malha
ferroviaria”, com o “desmembramento de parte da faixa de dominio” e a “incorpora¢ao” de
trechos ferroviarios “resultantes da cisao de outros contratos”.

A proposito, Romirio de Oliveira Batista®™ leciona que “o Poder Concedente dispoe da prerrogativa de
estabelecer novas obrigagdes a0 concessionario, quando da renovagao do prazo de concessiao”; por exem-
plo, “a eventual reorganizacio de areas de concessao”.

¥ Cumpre destacar que a Lei 13.448/17, art. 21, alterou a redagdo da Lei 10.233/01, att. 34-A, a qual estabelecia, em sua redagio otiginal, que
as prorrogagoes das concessoes do servigo publico ferrovirio seriam realizadas, sempre, com “caréter de exclusividade quanto a seu objeto”.
Essa alteragao legislativa habilitou o Poder Concedente a condicionar tais prorrogagdes a extingao do carater de exclusividade da outorga.

* ROCHA, Carmen Licia Antunes. Estudo sobre concessio e permissao de servigo priblico no Direito brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1996. p. 59-60.
»  BATISTA, Romitio de Oliveira. Debate sobte uma segunda prorrogagio de concessdes no Setor Elétrico sem licitagio: vet-
dades, meias verdades e pontos para reflexdo. In: CASTRO, Marcus Faro de; LOUREIRO, Gustavo Kaercher (Org.). Direito da

Energia Elétrica no Brasil: aspectos institucionais, regulatérios e socioambientais. Brasilia: Aneel, 2010. p. 164-168.
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3.9 Vinculacao de parte da capacidade de producao da infraestrutura ao atendimento de
determinado grupo de agentes econémicos ou usuarios

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessdes de servico piblico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessionaria em questao concordar com a vinculagao de parte da
capacidade de producdo da infraestrutura por ela administrada (Exemplo: a capacidade de geracio de uma
usina elétrica) ao atendimento de determinado grupo de agentes econémicos ou usudrios.

E o caso, por exemplo:

() dalLei12.783/13, a qual estabelece, em seu art. 1.°, §§ 1.°, IT, e 3.°, que a prorrogacio das
concessoes de geracao de energia elétrica dependera da “aceitagdo expressa” da seguinte
condicao pelas concessionarias: “alocagdo de cotas de garantia fisica de energia e de
poténcia da usina hidrelétrica as concessiondrias e permissiondrias de servico publico de
distribuicdao de energia elétrica” (as quais, por sua vez, fornecem energia aos chamados
consumidores cativos), a serem “definida[s]” pela “Aneel” e “revisadas, periodicamente,”
pela Agéncia Reguladora, “conforme regulamento do Poder Concedente”; e

(i) da Lei 13.448/17, a qual dispde, em seu art. 9.°, III e § 1.°, que a prorrogacio das
concessoes do servico publico ferrovidrio sera orientada pela garantia de “acesso a
infraestrutura ferrovidria e aos recursos operacionais do concessionario” pelos demais
operadores de transporte ferroviario (notadamente, os chamados “operadores ferroviarios
independentes”), mediante a definicdo de “niveis de capacidade de transporte” anuais
pela “ANTT”, cabendo, ainda, a Agéncia Reguladora, fiscalizar o atendimento de tais
niveis pelo concessionario.

Sobre o tema, vale ressaltar que, nos chamados “servicos em rede” — caso do servico publico ferro-
viario, o direito de acesso a rede estd relacionado, diretamente, ao acesso ao proprio mercado, sendo, pois,
essencial para promover a existéncia de uma pluralidade de operadores e, consequentemente, a concorrén-

cia intrasetorial. Com efeito, Samuel Tejado Aguado™

ensina que “[l]a interrelacion entre el acceso a la red
y el acceso al mercado en los sectores dependientes de infraestructuras en red resulta inmediata”, sendo
certo que “no podrfamos pretender una pluralidad de agentes en la prestacion los servicios ferroviarios
sin disefiar, previamente, mecanismos estables que permitiesen |...] acceder al elemento clave que sirve de
sustento para la realizacién de estas actividades; y mas aun, cuando la infraestructura es tnica”; e, a seguit,
conclui: “[p]or tanto, es esencial garantizar el acceso a los operadores potenciales, para que tenga absoluto

sentido abrir el mercado prestacional a la competencia”.

3.10 Incorporacao de novas tecnologias e servigos (acessorios) na concessao

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessionaria em questao concordar com a incorporacio de novas
tecnologias e servigos no ambito da concessao.

E o caso, por exemplo, da Lei 13.448/17, a qual prevé, em seus art. 3.% 6.% 22; e 25, caput e § 2.%, 11, que
a prorrogacio das concessoes do servico publico ferroviario esta sujeita, dentre outras, a seguinte condi¢io:
a adogio de “novas tecnologias” nos contratos prorrogados, bem assim a inclusio/exclusio de “servicos”
em tais ajustes”’.

% AGUADO, Samuel Tejado. El nuevo modelo ferroviatio espatiol: la competencia en el transporte ferroviario de pasajetos.

In: PASTOR, Juan Alfonso Santamaria et. al. (Dit.). Las téenicas de regulacion para la competencia: una vision horizontal de los sectores
regulados. Madrid: Tustel, 2011. p. 271-272.
3 Cf., ainda, no ambito estadual, Lei 16.933/19, art. 2., § 1.°.
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A respeito, Tércio Sampaio Ferraz Junior e Juliano S. de Albuquerque Maranhio® lecionam que “a pos-
sibilidade de remodelacdo da execugao do servico é conveniente e importante para o sucesso da concessao”,
notadamente “em Setor onde a evolugio tecnologica ao longo do tempo de vigéncia do contrato pode trazer
novos desafios, muitas vezes imprevisiveis no momento da contrata¢ao” (os autores tém em vista o Setor
de Telecomunicag¢des); mas advertem: a alteracio da “forma de prestagiao do servico [...] somente se justifica
se necessaria ao atendimento do interesse publico”, sendo certo, ainda, que “o objeto ndo pode ser, nem
restrito, nem ampliado, nem alterado” — “por exemplo, [a Anatel] ndo pode simplesmente mudar o objeto
da concessao (passat, por exemplo, de STFC para mével)”.

Eis a razio pela qual entendemos que somente “servi¢os acessorios” podem ser incluidos ou excluidos
das concessoes do servico publico ferroviario, mas, nao, “servicos principais”, sob pena de violagao do
principio da isonomia e do instituto juridico da licitacdo publica que ele fundamenta (CRFB/88, art. 5.° e
175). Exemplo: por ocasido da prorrogacdo por interesse publico, o servico de transporte ferroviario (set-
vigo principal) ndo pode ser incluido em uma concessao do servigo puiblico ferroviario cujo objeto original
seja, apenas, a administracdo da infraestrutura ferrovidria, mas os servicos de condugao, manobra, pesagem,
abastecimento e de reparo de veiculos ferrovidrios de terceiros (servigos acessotios) podem sé-lo.

3.11 Solugao amigavel de grandes conflitos administrativos setoriais

Algumas leis estabelecem, ainda, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tio somente se a concessiondria em questdo concordar com a solucdo amigavel de
grandes conflitos administrativos setoriais.

E o caso, por exemplo, da Lei 13.448/17, a qual dispde, em seu art. 30, que a prorrogacio das conces-
soes do servigo publico ferroviario pode ser condicionada a solugao de conflitos administrativos setoriais
entre “a Unido e os entes da Administracao Publica federal indireta”, de um lado, e os “concessionatios e
subconcessionarios”, de outro lado, inclusive mediante a compensa¢ao de “haveres e deveres de natureza
nao tributaria, incluindo multas”, podendo ser convertidos eventuais “créditos” do Poder Concedente em
obrigacao de “investimento, diretamente pelos respectivos concessiondrios e subconcessionarios, em malha
propria ou naquelas de interesse da Administracao Publica”.

3.12 Quaisquer outras condi¢oes propostas pelo Poder Concedente por ocasiao da
prorrogac¢ao

Algumas leis estabelecem, por fim, que o prazo de vigéncia das concessoes de servico publico pode ser
prorrogado, apenas e tdo somente se a concessiondria em questdo concordar com quaisquer outras condi-
¢bes propostas pelo Poder Concedente por ocasiao da decisio do pedido de prorrogacdo (clausula geral),
tendo em vista as circunstancias existentes a época.

E o caso, por exemplo, da Lei 9.472/97, a qual prevé, em seu art. 99, § 1.°, que a Anatel podera propor,
a seu “critério”, quaisquer “novos condicionamentos” para a prorrogacio do prazo de vigéncia das conces-
soes do servigo publico de telecomunicagoes, “tendo em vista as condi¢des vigentes a época’.

Analisando, especificamente, a regra juridica supracitada, Mércio Iorio Aranha® ensina que o trecho
“podera, a critério da Agéncia, incluir novos condicionamentos, tendo em vista as condi¢oes vigentes a
época” “|é] uma determinacdo de atuagdo regulatéria para atualizaciao dos condicionamentos a conjuntura

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano S. de Albuquerque. Separacio estrutural entre servicos de telefonia
e limites ao poder das agéncias para alteracio de contratos de concessao. Revista de Direito Priblico da Economia, Belo Horizonte, v. 2,
n. 8, p. 197-227, out./dez. 2004. p. 224.

¥ ARANHA, Mircio Torio. Renovacao dos contratos de concessio da telefonia fixa no Brasil. No#icia do Direito Brasileiro, Brasilia,
n. 13, p. 225-238, jan./jun. 2006. passim.
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presente quando da prorrogacdo dos contratos”. E acrescenta: os “limites” ao exercicio dessa competéncia

administrativa sdo: (i) a “pertinéncia entre os condicionamentos e as circunstancias que os justificaram”; (ii)

a “manutencao do equilibrio econémico-financeiro” dos contratos de concessao, se houver “comprovagao

de efetivo desequilibrio” decorrente dos novos condicionamentos; e (iii) a “preservacao da simetria compe-

titiva entre prestadores” (“simetria” ou “assimetria regulatéria”, conforme o caso), necessatia para garantir

a viabilidade economica de servico de telecomunicac¢do prestado em regime publico, quando esse mesmo

servigo for explorado, simultaneamente, nos regimes publico e privado. Por fim, o autor da como exemplo

de novo condicionamento passivel de ser proposto pela Anatel, a definicao de “novas metas para universa-

liza¢ao” do servigo publico.

4 Consideracgoes finais

Ao fim deste artigo, expomos, resumidamente, nossas principais conclusoes:

@

(i)

(iii)

(iv)

em nivel constitucional, o fundamento do instituto da prorrogacdo das concessoes de
servico publico reside na CRFB/88, art. 175, par. un., I; e, em nivel infraconstitucional,
em diversas leis e regulamentos;

a prorrogacao das concessoes de servico publico — isto é, o prolongamento de seu
prazo de vigéncia — pode ser classificada, basicamente, em trés espécies; a saber: (a) a
prorrogacao por emergéncia; (b) a prorrogacao por reequilibrio; e (c) a prorrogacao por
interesse publico;

prorrogacdo por interesse publico é aquela realizada por razdes de conveniéncia e
oportunidade das partes, desde que os pressupostos de validade da medida estejam
presentes e a concessiondria aceite determinadas condi¢oes (ou contrapartidas) propostas
pelo Poder Concedente, caracterizadoras da vantagem da prorrogacdo vis-a-vis as
alternativas da prestacio direta do servico publico e da realizagao de licitacio publica
para nova outorga da atividade; e

dado o amplo poder discricionario conferido pela CRFB/88, art. 175, pat. un., 1, ao
Poder Concedente para dispor sobre a matéria, as condi¢des para a prorrogacio por
interesse publico podem ser as mais variadas; por exemplo: (a) o pagamento pela
prorrogacdo da outorga; (b) a reducio do valor da tarifa proporcionalmente ao nivel de
investimentos em bens reversiveis ja amortizados; (c) a realizagdo de novos investimentos
na concessio; (d) a adequacio do contrato de concessao ao ordenamento juridico em
vigor; (e) a inclusdo de clausula de desempenho no contrato de concessao; (f) a adocio
das melhores praticas regulatérias no contrato de concessao; (g) a extingdo do carater de
exclusividade da concessio; (h) a reorganizacio das areas de concessio; (1) a vinculagdo de
parte da capacidade de producio da infraestrutura ao atendimento de determinado grupo
de agentes econdémicos ou usuarios; (j) a incorporacio de novas tecnologias e servicos
(acessorios) na concessao; (k) a solucdo amigavel de grandes conflitos administrativos
setoriais; etc.
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Resumo

O presente artigo estuda o Decreto n°® 9.288, de 16 de fevereiro de 2018,
que instituiu a intervencio federal na seguranca publica no Estado do Rio
de Janeiro, sob a perspectiva da seletividade do direito penal. Busca respon-
der ao seguinte questionamento: em que medida a intervencgdo federal na
seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro evidencia um mecanismo
punitivista de gestdo da pobreza nas periferias fluminenses, reforcando o
carater seletivo da atuacio do sistema penal brasileiro? O objetivo geral ¢ in-
vestigar o contexto no qual se deu a edi¢io do Decreto, analisando a atuagio
dos 6rgaos encarregados pela intervencao federal e pela seguranca publica.
Faz-se uma andlise constitucional do Decreto a partir de um estudo das ba-
ses do Estado Federal, e, por fim, analisam-se praticas atuais empreendidas
nas areas segregadas a fim de verificar se a intervencao seletiva é, nesses
locais, regra ou exce¢do. A pesquisa revela uma operacionalidade do sistema
repressivo e das praticas de governo que tende, historicamente, a dirigir as
areas pobres, habitadas por um grupo especifico de pessoas, uma interven-
¢io altamente truculenta e seletiva. Utiliza-se, no presente estudo, o método
de abordagem hipotético-dedutivo, em uma pesquisa do tipo exploratéria.
Nesse intento, sao adotados procedimentos tais como selecio de bibliogra-
fia e documentos afins a tematica.

Palavras-chave: Intervencdo Federal. Segregacao urbana. Criminologia
Critica. Seletividade penal.

Abstract

The current research studies Decree 9.288, of February 16, 2018, that
implemented federal intervention in public security of the State of Rio de
Janeiro, under the criminal law selectivity perspective. It aims to answer the
following question: to what extent does the federal intervention in public
security of the State of Rio de Janeiro make evident a punitivist mechanism
of poverty management in the favelas fluminenses, increasing the selective



feature of the Brazilian criminal system? The general objective that guides this research is to investigate the
context in which the intervention was decreed, analyzing the performance of the agencies responsible for
the federal intervention and the public security. The paper does a constitutional analysis of the Decree based
on the study of the basis of the federal state. Finally, it analyses current practices carried out in segregated
areas in order to check if the selective intervention is, in such places, the rule or the exception. The research
reveals an operationality of the repressive system and the government practices that tends, historically, to di-
rect to the poor areas, inhabited by a specific group of people, a highly truculent and selective intervention.
In the present study, the hypothetical-deductive approach method is used in an exploratory research. To this
end, procedures such as selection of bibliography and related documents are adopted.

Keywords: Federal intervention. Urban segregation. Criminal law selectivity.

E muito facil falar de coisas tio belas
De frente pro mar mas de costas pra favela.

Zerovinteum — Planet Hemp

1 Introducao

O presente artigo estuda o Decreto n® 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, que instituiu a intervencio fede-
ral no ambito da seguranca puiblica no Estado do Rio de Janeiro. Seu desafio consiste em analisar tal Decreto
ndo apenas em seu aspecto constitucional, como também investigar que praticas, mecanismos e discursos
encontram-se subjacentes a tomada da medida.

O problema de pesquisa, que orienta o presente trabalho e demarca os vieses que se busca estudar, pode
set, assim, formulado: em que medida a intervenc¢io federal na seguranca publica do Estado do Rio de
Janeiro, determinada por meio do Decreto n® 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, evidencia um mecanismo
punitivista de gestdo da pobreza nas periferias fluminenses, reforcando o carater seletivo da atuagio do
sistema penal brasileiro?

Para empreender esse projeto, tem-se, como objetivo geral, investigar o contexto no qual se deu a edi¢do
do Decreto referido, analisando a atuacao dos 6rgaos encarregados pela intervencgao federal na seguranca
publica do Estado do Rio de Janeiro. Da variedade de caminhos revelados a partir dessa escolha, elegem-
-se, como objetivos especificos: a) compreender, dogmaticamente, o instituto da intervencao federal e seus
pressupostos; b) analisar a intervencdo federal na seguranca puiblica do Rio de Janeiro a partir do viés da
seletividade com que dita intervencao se realizou nas periferias fluminenses.

Na construgao do texto, serdo analisados, inicialmente, os pressupostos constitucionais para a decretagao
de uma intervencdo federal, o que conduz para um breve estudo acerca do federalismo e do modo como
esta estruturado o Estado Federal brasileiro na Constitui¢io Federal de 1988. Na sequéncia, serdo explora-
das situagOes e praticas atuais empreendidas no contexto da intervencao federal na seguranca publica do Rio
de Janeiro nas areas segregadas, a fim de verificar se a intervencao seletiva é, nesses locais, regra ou excegao.

Na historia recente do constitucionalismo brasileiro, especificamente a partir da Constituicao Federal de
1988, esta € a primeira ocasido em que uma intervenciao federal é decretada, embora tenha sido, especial-
mente nas primeiras décadas da Republica, descomedidamente utilizada'. Isso porque, conforme se vera a
seguir, a intervencao federal trata-se de uma medida excepcional, que mitiga momentaneamente um dos

! LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencio federal no Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1994.
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pressupostos do Estado federal, e, portanto, apenas em estrito respeito aos pressupostos constitucionais é
que pode ser decretada.

O desafio proposto neste artigo € o de ultrapassar o ambito do estudo dos pressupostos constitucionais
da intervencao federal, voltando o olhar para as praticas veladas e para os discursos nao declarados que per-
meiam a tomada da medida. Assim, no segundo topico deste estudo, serdo analisados os impactos praticos
da intervencao, especialmente nas favelas fluminenses, sendo postos em perspectiva alguns estudos que
revelam uma pratica atual de intervencao diferenciada nesses locais.

Utiliza-se, no presente estudo, o método de abordagem hipotético-dedutivo, em uma pesquisa do tipo
exploratéria. Nesse intento, sao adotados procedimentos tais como sele¢do de bibliografia e documentos
afins a tematica, interdisciplinares, capazes e suficientes para que se construa um referencial teérico coe-
rente sobre o tema, responda o problema proposto, corrobore ou refute as hipoteses levantadas e atinja os
objetivos propostos na pesquisa, leitura e fichamento do material selecionado, reflexdo critica acerca desse
material, e, por fim, exposi¢ao dos resultados obtidos.

2 O Decreto n° 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, e a intervencao federal
na seguranca publica do Rio de Janeiro: leitura constitucional

Para o adequado estudo do instituto da intervencdo federal, é fundamental analisar, primeiramente,
no ambito da organiza¢do do Estado, as caracteristicas e peculiaridades da forma federativa de Estado, na
medida em que se trata de uma previsdo especificamente voltada a manuten¢io do Estado federal. Assim,
dedica-se o presente titulo a elucidagdo desses conceitos, bem como 2 andlise, em concreto, do Decreto n°
9.288, de 16 de fevereiro de 2018.

De acordo com José Afonso da Silva?, a forma de Estado refere-se a0 “modo de exetcicio do poder po-
litico em funcio do territorio”. A origem do federalismo remonta ao constitucionalismo e pensamento poli-
tico norte-americanos, quando da promulgac¢io da Constitui¢do dos Estados Unidos da América, em 1787,
tendo representado “uma novidade no ambito das assim chamadas formas de Estado e suas tipologias™.

Assim o ¢, pois apresentou caracteristicas distintas das formas de Estado, entdo, mais empregadas: o
Estado unitario, caracterizado por possuir um centro de poder que se estendia por todo o territério, € a
Confederacdo ou Unido de Estados, formas compostas, que consistiam na unidao de Estados mediante pac-
tos regidos pelo direito internacional publico, os quais permaneciam, contudo, soberanos e independentes.

Raul Machado Horta® aponta que, atualmente, a Confedera¢io é uma referéncia histérica, “pois ja encet-
rou sua trajetoria no dominio da organizacdo de Estados, apds as experiéncias relevantes da Confederagao
Germanica, da Confederacio Suica e da Confederacio Norte-Americana”. Por outro lado, o autor também
ensina que o Estado Unitario vem passando por um processo de renovagao estrutural, ampliando seu grau
de descentralizacao e dando lugar ao chamado Estado Regional.

Silva® explica que o cerne do Estado federal consiste na reparti¢io regional de poderes autbnomos, sen-
do que a sua estrutura e regras devem ser tracados na Constitui¢io Federal. O Estado Federal, conforme

2 SILVA, José¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 98.

> SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2017. p. 969.

* SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2017.

> HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Hotizonte: Del Rey, 1995. p. 345.

¢ SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003.
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Horta’, “pressupOe na sua origem a existéncia da Constituicio Federal, para institui-lo”. Dentre as razoes
apontadas para a adocdo da forma de federativa de Estado, destaca-se a questao geografica do pafs e a for-
magao cultural da comunidade. Um vasto territorio, como é o caso do Brasil, costuma apresentar grande
diversidade cultural e paisagistica. Assim, o federalismo apresenta-se como uma férmula que da ao governo
a possibilidade de realizar anseios nacionais, atentando, 20 mesmo tempo, as peculiatidades locais®.

Embora assuma tracos distintos em cada Estado em que é adotado, conforme a formatagio em concreto
que a ele é dada, podem-se identificar determinados elementos comuns, caracterizadores do Estado federal,
conforme se vera a seguir. Nesse intento, também se analisard como a Constitui¢ao Federal de 1988 tratou
das matérias, a fim de se verificar como se organiza o Estado federal brasileiro.

O primeiro elemento, que, conforme Silva’, configura o cerne do conceito, é a reparticio de competén-
cias entre a Unido e os Estados-membros, o que “condiciona a fisionomia do Estado Federal, para deter-
minar os graus de centralizacio e de descentralizacio do poder federal”"”. No Brasil, a Constituicao Federal
preve, em seu artigo 1°, que Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal. Da mesma forma, em seu artigo 18, a organizag¢ao politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de
modo que a reparticdo das competéncias ¢ feita entre esses entes. Tem-se, pois, sobre uma mesma popula-
¢do, mais de uma esfera governamental, que, em geral, é composta pela da Unido e de cada Estado-membro,
mas que, no Brasil, é¢ formada, ainda, pela esfera governamental dos Municipios.

Nesse contexto,

a Unido é a entidade federal formada pela reunido das partes componentes, constituindo pessoa juridica
de Direito Publico interno, autbnoma em relagiao aos Estados e a que cabe exercer as prerrogativas da
soberania do Estado brasileiro. Os Estados-membros sio entidades federativas componentes, dotadas de
autonomia e também de personalidade jutidica de Direito Publico interno''.

Quanto aos Municipios, Silva'? critica a sua inclusio como entes da federa¢io, uma vez que entende que
niao sao essenciais ao conceito de entidade federativa, diferentemente dos Estados. Conforme o autor, o
fato de uma entidade territorial ter autonomia politico-constitucional ndo necessariamente constitui motivo
para ser considerada entidade federativa. Os Municipios, nesse sentido, ndo sdo essenciais ao conceito de
federacao brasileira, eis que sdo divisdes politico-administrativas dos Estados e ndo da Unido.

De acordo com Enrique Ricardo Lewandowski', a federagdo brasileira é sui generis, por contemplar um
terceiro nivel politico-administrativo, qual seja, o dos Municipios. O autor explica, contudo, a razdo desse
arranjo em termos historicos: ocorre que, desde os seus primordios, as comunas brasileiras sempre dispu-
seram de consideravel autonomia, especialmente em virtude das distancias que as separavam dos centros de
decisdo. Assim, o Estado Federal brasileiro, implantado, pela primeira vez, com a proclamagio da Republica,
em 1889, contou, desde o principio, com um terceiro nivel politico-administrativo, de modo que os Munici-
pios sempre assumiram grandes responsabilidades. Portanto, contemplados como entidade participante da
Federacio, a eles foi atribuido um conjunto de competéncias, ¢, inclusive, rendas proprias.

Manoel Gongalves Ferreira Filho'* explica que a reparticio de competéncias pode se dar por duas técni-
cas principais: a horizontal ou a vertical. Na primeira, ocorre a reserva de matérias a Unido ou aos Hstados,

7 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Hotizonte: Del Rey, 1995. p. 346.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martins; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2009.

7 SILVA, José¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positiv. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003.

1" HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Hotizonte: Del Rey, 1995. p. 348.

" SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 100.

12 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitncional positivo. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003.

3 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais ¢ formais da intervencio federal no Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1994.

' FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 53.
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sendo que o titular terd competéncia exclusiva para tratar do assunto. Ja na reparti¢ao vertical, a competéncia
¢ concorrente, ou seja, “a mesma matéria ¢ deixada ao alcance de um (Unifo) ou de outro (Estados — Dis-
trito Federal)”"®, é 2 Unido cabe, apenas, estabelecer as normas gerais.

Conforme ensina Ditley da Cunha Junior'’, a reparticao de competéncias, estipulada na Constitui¢io de
1988, visa atingir um federalismo de equilibrio entre as entidades integrantes da Federa¢ao, buscando elimi-
nar problemas de concentracio de poderes na Unido, fato verificado durante toda a Republica. Para tanto,
observou-se o Principio Geral da Predominancia de Interesses, segundo o qual, a Unido, cabem as matérias
de interesse geral; aos Estados, as de interesse regional; e, aos Municipios, os assuntos de interesse local.

Estabeleceu-se, pois, conforme Silva'’, um sistema complexo de partilha de competéncia, no qual existe
a “enumeracao dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, §1°) e po-
deres definidos indicativamente para os Municipios (art. 30)”. Ademais, verifica-se a possibilidade de delegacio de
competéncias privativas da Unido (artigo 22, paragrafo inico), matérias de competéncia comum da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (artigo 23), e outras de competéncia concorrente da Unido, Estados
e Distrito Federal, previstas no artigo 24, o qual preconiza, em seu paragrafo primeiro, que a competéncia
da Unido ¢é de estabelecer normas gerais. Assim, aos Estados e Distrito Federal cabe complementar tais
normas, adaptando-as as peculiaridades locais, conforme previsio do paragrafo segundo do mesmo artigo.

Conforme se verificou, o Estado federal é formado por entes federados, os quais sao dotados de autono-
mia. Tal autonomia nio se confunde com soberania, da qual ¢ titular apenas o Estado federal, que, “como
pessoa reconhecida pelo Direito internacional, é o unico titular da soberania, considerada poder supremo con-
sistente na antodeterminagio’™®. Tem-se, entdo, o segundo elemento caracterizador do Estado federal: cada entre
federado possui sua propria autonomia, que, conforme ensina Silva" trata-se da prerrogativa de exercer
“governo priprio dentro do circnlo de competéncias tragadas pela Constituigao Federal”.

Na pratica, a autonomia se concretiza por meio das prerrogativas da auto-organiza¢ao, autogoverno e au-
toadministraciao. Cunha Junior” e Bernardo Gongalves Fernandes® explicam que, pela auto-organiza¢io, os
Estados exercem, por meio de suas Assembleias Legislativas, o poder constituinte decorrente, promulgando
suas proprias Constituicdes Estaduais, e, ainda, adotando legislacdo prépria, conforme preveem os artigos
25, da Constituicao Federal, e 11, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. Ja nos Municipios,
essa prerrogativa se manifesta nas Leis Organicas e também pela legislagio prépria, de acordo com o que
dispbe o artigo 29, da Constitui¢ao Federal.

A capacidade de autogoverno permite que os Estados elejam os membros para os Poderes Executivo
e Legislativo, e, ainda, organizem a sua Justica, “inclusive para a instituicio de um sistema de controle de
constitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da Constitui¢do Estadual”?.
Os Municipios, por sua vez, tém Poder Executivo e Legislativo, mas nao possuem, contudo, Poder Judiciario
proprio, tampouco representacdo no Senado Federal, como ¢é o caso dos Estados-membros e do Distrito
Federal. Por fim, a autoadministracio consiste na capacidade de cada ente possuir sua propria organizacio

da Administracio Publica e organizar seus servidores e servicos publicos™.

Constitui, também, elemento essencial ao conceito de Estado Federal a integragdo dos Estados-mem-
bros na formagao vontade federal. Tal ocorre “quando sao admitidos a apresentar emendas a Constituicao

5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 53.

16 CUNHA JUNIOR, Ditley da. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: Editora JusPODIVM, 2008.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 477.
18 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 100.
1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 100.
2 CUNHA JUNIOR, Ditley da. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: Editora JusPODIVM, 2008.

2 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2017.

2 CUNHA JUNIOR, Ditley da. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: Editora JusPODIVM, 2008, p. 830.
% CUNHA JUNIOR, Ditley da. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: Editora JusPODIVM, 2008.
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Federal”, ¢, ainda, especialmente, por meio do Senado Federal. Esse “composto por meio de representacio
paritaria dos Estados-membros, serve, também, de contrapeso para o prestigio dos Estados mais populosos
na Camara dos Deputados”. Na visao de André Ramos Tavares™, contudo, atualmente ha um esvaziamen-
to dessa funcao:

para que essa participagdo ocorresse, seria imprescindivel garantir a proximidade entre o senador e
o respectivo governador. Na pratica, nao hd tal preocupagio, chegando o sistema a permitir que o
representante do Estado no Congresso Nacional e o governador sejam de partidos diferentes e até
de oposicio. [...] Evidentemente que esse “esquecimento” gera, ipso facto, o incremento dos poderes
federais, ja que ndo ha agentes que possam atuar na limitagdo desses poderes em beneficio das demais
unidades da federacio.

Tendo em vista a necessidade de, a um s6 tempo, prestigiar os interesses regionais e garantir a unidade
do Estado federal como um todo, surge a necessidade da existéncia de um Supremo Tribunal e de um Poder
Judiciario Federal, capazes de “interpretar e proteger a Constituicio Federal, e dirimir litigios ou conflitos
entre Unido, os Estados, outras pessoas juridicas de direito interno, e as questoes relativas a aplica¢do ou

vigéncia da lei federal”?’.

A existéncia de uma Corte Suprema mostra-se especialmente importante, na resolugdo de conflitos entre
os Estados-membros ou entre esses e a Unido, quando se observa que outra das caracteristicas essenciais do
Estado Federal ¢ a inexisténcia do direito de secessao. Ou seja, o vinculo federativo ¢ indissoluvel, de forma
que nao ¢ dada a qualquer dos Estados-membros a faculdade de retirar-se da Federacio para formar um
novo Hstado soberano. Tal ordem esta prevista no artigo 1°, da Constituicido Federal, e, conforme ensina
Silva®, integra o conceito de federagio de tal forma que sequer precisatia constar expressamente da catta
constitucional. Os Estados-membros podem, apenas, nos termos do paragrafo 3° do artigo 18 da Consti-
tuicdo Federal, incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou, ainda,
formar novos Estados ou Territérios Federais. Para tanto, dependem da autorizaciao da populacao direta-
mente interessada, além da aprovacio do Congresso Nacional, por meio de lei complementar.

Proteger a indissolubilidade do vinculo federativo ¢ uma das fun¢des do instituto da intervencao federal,
eis que, conforme Tavares”, “é certo que algum dos entes federativos pode rebelat-se e, desatendendo o
comando constitucional, invocar a si o direito de secessao”. A intervencido federal, nesse sentido, é também
um dos elementos do Estado federal, pela qual ocorre o afastamento momentaneo da autonomia do ente fe-
derativo, agindo, nesse periodo, a Unido ou o Estado, conforme se trate de intervengiao em Estado-membro
ou em Municipio.

Na expressiao de Mazzei, Silveira e Pazeto™, “a intervencao € instrumento politico de uso excepcional”,

cujo objetivo é fazer “cessar situagdes que em virtude de sua gravidade afetam diretamente o principio
federativo”. Nesse sentido, “a suspensio da autonomia de um Estado membro ou do Distrito Federal de-
corrente da intervencao federal” é realizada “com o escopo de restabelecer o equilibrio federativo.” Trata-
-se, pois, de “uma medida extrema, cuja utiliza¢io excepcional ndo prescinde da presenca dos pressupostos
estabelecidos na Constitui¢ao Federal.”

2 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martins; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4. ed.
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Trata-se, cabe destacar, de uma medida excepcional, conforme expressamente previsto no caput do
artigo 34 da Constitui¢do Federal. Conforme ensina Lewandowski’, o instituto passou por importantes
modifica¢des no nivel constitucional, “de maneira a compatibilizar a autonomia dos entes federados com
a necessidade de preservar a estabilidade do sistema, segundo regras de convivéncia democratica”. Isso se
mostrou necessario em razao de que, no decorrer da histéria republicana, a intervencao foi utilizada, muitas
vezes, de forma abusiva, como instrumento de pressio do governo central sobre liderancas politicas locais.

A Constitui¢ao Federal, nos artigos 34 e 35, consagra dois tipos de intervenc¢ao: a que ¢ realizada nos
Estados e no Distrito Federal, e a que ¢ realizada nos Municipios. Nesse ultimo caso, as hipoteses estio
previstas no citado artigo 35, sendo que a intervencio é realizada por decreto do Governador do Estado, ou
do Presidente da Republica, se se tratar de interven¢ao em Municipio de Territorio Federal, eis que, nesse
caso, a competéncia ¢ da Uniao™. Dada a importancia do tema para o presente trabalho, passa-se, a seguit, a
analisar os pressupostos da intervencao da Unido nos Estados e Distrito Federal, a fim de viabilizar o estudo
do Decreto n® 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, em seus aspectos concretos.

Silva® elenca as hipéteses trazidas nos incisos do artigo 34 da Constitui¢do Federal como os pressupos-
tos de fundo da intervencio federal nos Estados. Segundo o autor™, sio eles “situacoes ctiticas que poem
em risco a seguranca do Estado, o equilibrio federativo, as financas estaduais e a estabilidade da ordem
constitucional”, conforme se vera a seguir.

Assim, tem-se, nos incisos I (manter a integridade nacional) e II, primeira parte (repelir invasio estran-
geira), a finalidade de defesa do Estado. No primeiro caso, visa-se garantir a indissolubilidade do vinculo
federativo, relacionado a inexisténcia do direito de secessio, e, também, impedir possiveis entendimentos
dos entes federativos diretamente com outros paises de forma que possam atentar contra a coesio do pais.
Cita-se, por exemplo, a autorizagdo, por parte de um Estado-membro, para a entrada de forgas estrangeiras
em seu territorio, sem a autorizacdo do Congresso Nacional. O segundo caso, por sua vez, justifica-se na
medida em que ¢ interesse da Unido, agindo em nome do conjunto dos estados federados, a defesa do terri-

torio nacional. Um ente federativo nio teria condi¢des de, por si s6, repelir tal agressao™-*.

,

A segunda finalidade apontada por Silva’ é a defesa do principio federativo, que autoriza a intervencio
federal para: repelir invasdo de uma unidade da Federacao em outra (inciso 11, segunda parte); por termo a
grave comprometimento da ordem publica (inciso III); e garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes
nas unidades da Federacio (inciso IV).

A primeira hipétese (inciso 11, segunda parte) visa impedir que uma unidade da Federa¢io imponha sua
vontade a outra ou até mesmo obtenha ganhos territoriais em relacio aquela. Quanto ao inciso 111, ¢ impor-
tante destacar que deve ser, de fato, grave o comprometimento da ordem, pois, “medida extrema que é, pos-
to que fere a autonomia constitucionalmente assegurada aos entes federados, ela somente se justifica caso
nao possa a desordem ser debelada pelas autoridades locais ou se estas, por qualquer razdo, ndo queiram
fazé-lo”*. A hipétese constante do inciso IV é verificada quando qualquer dos Poderes restar impedido de
exercer suas funcdes, ou, ainda, coagido de forma indevida. Como exemplo, cita-se o caso de o Legislativo
se ver impedido de reunir-se livremente, o Executivo ver-se coagido por nio haver sido transterido o poder
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2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003.

* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 483.

»  SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003.

% LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencao federal no Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1994.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2003.

¥ LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencao federal no Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1994. p. 93.

da seletividade

éncia e

WERMUTH, Maiquel Angelo Dezordi; MORI, Emanuele Dallabrida. Pacto federativo e a intervencao federal na seguranca publica do Rio de Janeiro: o incremento da viol
“ punitivas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.61-82, 2019

(=)}



a0 substituto em caso de renuncia ou afastamento, o Judiciatio encontrar-se impedido de funcionar etc”.

A terceira finalidade, conforme Silva*, é a defesa das financas estaduais, quando a Constitui¢io autotiza a
intervencao federal para reorganizar as finan¢as da unidade da Federagao que, conforme as alineas do inciso
V da Constitui¢do Federal suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos,
salvo motivo de for¢a maior, ou deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nessa Consti-
tui¢do, dentro dos prazos estabelecidos em lei. Nesses casos, conforme explica Lewandowski*!, justifica-se
a intervenc¢ao na medida em que a desorganizagio da vida financeira de uma unidade da Federagao é capaz
de afetar, direta ou indiretamente, as demais, e, inclusive, colocar em risco a paz ¢ a tranquilidade do pais
como um todo.

A quarta finalidade, por fim, ¢ a defesa da ordem constitucional, quando autorizada a intervencio, nos
termos do inciso VII do artigo 34 da Constitui¢ao Federal, para assegurar a observancia dos principios cons-
titucionais que elenca. Sao eles: forma republicana, sistema representativo e regime democratico; direitos
da pessoa humana; autonomia municipal; prestacao de contas da administracao publica, direta e indireta;
e, aplicacio do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencio e desenvolvimento do ensino e nas acoes e servicos publicos de satude®.

Conforme assinala Lewandowski”, a “competéncia para decretar a intervencdo é sempre do Presidente
da Republica”, porém ela pode ser discricionaria ou vinculada. Assim, nos incisos I, 11, I1I e V, ha aquelas
hipoteses em que ela é decidida pelo Presidente da Republica em carater discricionario. Sua inércia, nessas
situagoes, pode acarretar até mesmo crime de responsabilidade. O objetivo é fazer face a situa¢oes emer-
genciais.

Em tais casos em que a decretagdo ¢é ato discricionario, embora o decreto deva passar pelo crivo do
Parlamento, conforme se vera, “o ato de intervenc¢do ndo depende de aprovacio para que tenha eficacia,
produzindo efeitos desde a sua edicio”*. O Presidente deve, contudo, ouvir o Conselho da Republica e o
Conselho de Defesa Nacional, conforme previsto na Constituicao Federal, nos artigos 90, inciso I e 91, pa-
ragrafo 1°, inciso 11, respectivamente, nio ficando, contudo, obrigado ao parecer que lhe for apresentado®.

Quanto aos demais casos autorizadores da intervencio, o artigo 36 da Constitui¢do Federal prevé os
requisitos para a sua decretagdo, a qual, portanto, sera vinculada ao texto legal. Assim, de acordo com o que
dispbe o inciso I do artigo anteriormente citado, no caso de algum dos Poderes encontrar-se impedido (inci-
so IV do artigo 34), sera necessaria solicitagdo do Poder Executivo ou Legislativo que estiver em tal situagao,
ou, ainda, de requisicio do Supremo Tribunal Federal, caso o Poder impedido seja o Judiciario.

Por sua vez, no caso de haver desobediéncia a ordem ou decisio judicial (inciso VI do artigo 34), sera ne-
cessaria requisicao do Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica ou Tribunal Superior Eleito-
ral, a depender da matéria objeto da questio. Se a intervencio, contudo, mostrar-se necessaria para garantir
a observancia dos principios constitucionais elencados nas alineas do inciso VII do artigo 34, ou, ainda, para
prover a execugo de lei federal (inciso VI do artigo 34), dependera de provimento, pelo Supremo Tribunal
Federal, de representa¢io do Procurador-Geral da Republica, conforme previsio do artigo 306, inciso 111,
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todos da Constituicio Federal. O caso do inciso VII caracteriza a chamada ac¢ao direta de inconstituciona-
lidade interventiva“.

Cabe destacar, contudo, que, mesmo nos casos em que o Presidente da Republica é autorizado a decretar
a intervencao federal em carater discricionario, nao significa dizer que o decreto nao deva passar pelo crivo
do Poder Legislativo. Conforme prevé o artigo 30, paragrafo primeiro, da Constitui¢io Federal, o decreto
devera ser submetido 2 apreciagio do Congresso Nacional, no prazo de vinte e quatro horas. E o momento
em que o Poder Legislativo executara sua competéncia exclusiva de aprovar ou suspender a intervencio,
conforme previsto no artigo 49, inciso 1V, da Constituicao Federal. Caso o Legislativo entenda que a inter-
vencio deva ser suspensa, devera ela cessar imediatamente, pois passara a ser ato inconstitucional®’-*.

Quanto a0 controle jurisdicional do ato, Silva* explica que somente pode ocorrer caso haja manifesto
descumprimento das normas constitucionais, como, por exemplo, quando a interven¢io depender de soli-
citacdo ou requisi¢do, ou, ainda, se o Congresso Nacional houver suspendido a intervencio e ela ndo tenha,
de fato, cessado. Nio obstante, Lewandowski™ entende que nio se deve desconsiderar o principio consti-
tucional da universalidade da jurisdi¢ao, previsto no artigo 5°, inciso XXXV, segundo o qual nenhuma lesao

ou ameaca a direito pode ser excluida da apreciacao judicial.

Caracteristica de extrema importancia no decreto de interven¢do federal é que ele devera explicar a
amplitude, o prazo e as condi¢des de execugio, e, ainda, se necessario, nomear o interventor, conforme
prevé o artigo 306, pardgrafo 1°, da Constituicio. A amplitude refere-se tanto ao Poder sobre o qual incidira
a intervencio, quanto a qual unidade da federacio ela se dara. Quanto ao prazo, podera consistir em uma
data certa de término, ou, ainda, quais as condi¢des deverdo se implementar para que cesse a intervengao.
As condigbes, por sua vez, referem-se aos meios que serdao adotados para a consecugao da medida. Todos
os requisitos deverio estar solidamente fundamentados, tendo em vista a natureza excepcional da medida’'.

A intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro originou-se do Decreto n® 9.288, de 16 de fevereiro
de 2018, e teve como objetivo por termo a grave comprometimento da ordem publica naquele Estado,
conforme seu artigo 1°, pardgrafo 2°. Tratou-se, portanto, de intervencido cuja decisio ¢ discricionaria do
Presidente da Republica, conforme se verificou e dispoe o inciso 111 do artigo 34 da Constitui¢ao Federal. O
Decreto foi submetido, no mesmo dia, a apreciagdo do Congresso Nacional, conforme é possivel verificar
em consulta ao site da Camara dos Deputados. A aprovacdo ocorreu no dia 20 de fevereiro de 2018, por
meio do Decreto Legislativo n°® 10, de 2018.

A amplitude da intervengao foi explicitada no paragrafo 1° do artigo 1°, segundo o qual a intervengao se
limitaria a area de seguranca publica, sendo que o prazo foi estabelecido até o dia 31 de dezembro de 2018.
O Decreto, ainda, nomeou interventor, explicitando que seu cargo seria de natureza militar (artigo 2°, para-
grafo Gnico) e que suas atribui¢oes seriam aquelas que competiriam ao Governador do Estado, limitadas as
acoes de seguranca publica (artigo 3°).

Quanto as condi¢des de exercicio, facultou ao interventor a requisi¢ao, ao Estado do Rio de Janeiro, de
recursos financeiros, tecnoldgicos, estruturais e humanos, bem como, a 6rgaos, civis e militares, da adminis-
tragdo publica federal, os meios necessarios para a concretizagio do objetivo visado com a intervengao (ar-
tigo 3°, paragrafos 2° e 3°). Ademais, outorgou ao interventor, nas agdes que determinasse, a possibilidade
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de requisitar bens, servicos e servidores afetos as areas da Secretaria de Estado de Seguranca do Estado do
Rio de Janeiro, a sua Secretaria de Administracdo Penitenciaria e também do Corpo de Bombeiros Militar
(artigo 4°).

Analisando-se o Decreto que instituiu a intervencio federal em confronto com as normas estabelecidas
pela Constituicao Federal, é possivel sugerir que houve, em tese, o cumprimento dos pressupostos formais
para que a medida fosse levada a cabo. Contudo, cabe lembrar que tal ndo ¢ a finalidade precipua deste es-
tudo. Quer-se, para além de fazer uma analise objetiva, investigar quais as praticas, os discursos e as relagoes
de poder implicadas nessa decisdo e, ademais, quais razOes encontram-se submersas na adogao de tao severa
medida, fundamentada na necessidade de por termo a grave comprometimento da ordem publica.

Nunca é demais lembrat, como o faz Luiz Eduardo Soares™, que “o cumprimento do pacto constitucio-
nal é dever dos agentes politicos que admitem participar do jogo dos poderes constituidos, mas é também,
e sobretudo, do interesse historico das classes e dos grupos subalternos.” Desse modo, “para os agentes
politicos que pretendem representar essas classes e grupos, € um imperativo — tanto ético como pragmatico
— zelar pelo cumprimento desse pacto, o que implica zelar pelo respeito a legalidade vigente.”

Parece, no entanto, que, no caso da intervenc¢io federal no Rio de Janeiro, esses pressupostos foram
constantemente tensionados. E com esse tema que se ocupa a segunda parte deste artigo.

3 Regra ou excec¢ao: a intervencao federal do Rio de Janeiro como
manifestacao da naturalizacao da seletividade punitiva

Ao se analisar, em uma perspectiva historica, as praticas adotadas em relagao as favelas e periferias no Rio
de Janeiro, no que tange a atuacio policial, desde a incipiente Republica, ¢ possivel observar que a popula-
¢do que habitava os corticos, e, posteriormente, as favelas, recebeu uma série de intervencdes, invasivas em
seus direitos, que jamais foram observadas em relacdo aos habitantes da “cidade formal”>->->-, Estudos
recentes — a exemplo dos que serdo aqui abordados —, contudo, demonstram que tais praticas nao ficaram
restritas ao passado, e, inclusive, tém se acentuado e até mesmo se aprimorado, assim como as praticas pe-
nais repressivas. Nesse sentido, o presente topico dedica-se a analisar tanto as praticas recentes de remogao
de populagdes, como o incremento da militarizagio urbana, paralelamente aos resultados atingidos com a
intervencao federal ocorrida no Estado do Rio de Janeiro.

Na esteira do habitar a cidade, embora os discursos tenham se alterado em relacio aqueles perpetrados
no inicio do século passado, observa-se que as praticas empregadas em relagdo as areas pobres sdo, mesmo
que objetivando o contritio, segregacionistas. Conforme explica Taisa de Oliveira Amendola Sanches™, a
partir dos anos 1990 a percepgio sobre as favelas passou a ser de um lugar de violéncia, o que culminou,
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a partir dos anos 2000, com os processos de instauracdo das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs). Tal
acontecimento teve como consequéncia que o foco das remog¢des que se prendia fazer fosse momentanea-
mente redirecionado a outro aspecto.

Ap6s a instauragao do Programa Minha Casa Minha Vida, ocorrido em 2009, contudo, o governo do
Estado do Rio de Janeiro passou a promover uma nova onda de remog¢des™. A partir desse mesmo petio-
do, aproximadamente, a previsdao de realizacdo de megaeventos esportivos no Rio de Janeiro, tais como a
Copa do Mundo de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016, trouxe a tona novos debates (que, em relacdo ao
conteddo, ja sdo “antigos debates”) acerca do direito a moradia e a violagdes de direitos dos habitantes de
determinadas 4reas da cidade.

Desde a candidatura do Rio de Janeiro para sediar as Olimpiadas de 2016, previu-se a remog¢ao de 3.500
familias, conforme demonstrado por Clarissa Pires de Almeida Naback®. Em dissertacdo intitulada “Re-
mogoes biopoliticas: o habitar e a resisténcia da Vila Autédromo”, a referida autora descreve a experiéncia
vivenciada pelos moradores da Vila Autédromo quando da remocido de parte da comunidade sob o argu-
mento da construcdao do Parque Olimpico. Nesse local especifico, embora tenha ocorrido a legitimagao da
ocupacio por meio da entrega de titulos de concessio real de uso, a utilizacdao de diferentes estratégias por
parte da Prefeitura na tentativa de convencer os moradores a aceitarem as op¢Oes oferecidas para que se
mudassem para outros locais, resultou em uma constante situacao de incerteza dos moradores quanto a sua
situacdo. E, nesse contexto, acontecimentos que, poderiam parecer insignificantes tiveram o condao de im-
pactar diretamente na vida daquelas familias: alguns moradores deixaram de investir em suas casas, em razao
da incerteza, deixando de promover, pois uma melhora nas suas condicoes de moradia; a mudanga de muitas
familias acabou por acarretar uma sensaciao aumento da inseguran¢a, bem como a quebra das relagoes de
vizinhanca; as demoli¢bes realizadas nos espacos onde antes residiam as familias que aceitaram a remo¢ao
acarretaram o acumulo de entulhos e a descaracterizacio do ambiente, etc.

No Dossié “Megaeventos e Violagdes dos Direitos Humanos no Rio de Janeiro”, realizado pelo Comité
Popular da Copa e das Olimpiadas do Rio de Janeiro, aponta-se que, entre os anos de 2009 e 2015, foram
removidas cerca de 77.206 pessoas. O documento denuncia um processo de violacdo de direitos em que,
a partir da valorizacdo imobiliaria de determinadas areas, programadas para receber grandes investimentos
e vistas como grandes fontes lucrativas para empreendimentos de classe média e alta renda, objetivou-se
remover milhares de pessoas, que normalmente sdo direcionadas a outras areas onde ha baixa presenca de
servicos publicos e precatia infraestrutura urbana. Karyne Cristiane Maranhio de Matos®, nesse sentido,
observa que, em diferentes momentos histéricos da cidade do Rio de Janeiro, “a reconfiguragiao de seu
espaco urbano, tendo em vista a organizacdo de eventos internacionais, é pautada na expulsio daqueles
considerados indesejaveis nas areas recém-renovadas”.

Nesse continuo de interven¢des sofridas pela populacio habitante das areas menos favorecidas da ci-
dade, hd, sempre, uma situacdo muito preocupante. Trata-se do aumento da militarizacdo urbana, caminho
perigoso que tem sido trilhado pelas cidades ndo apenas brasileiras, mas também mundo afora, em um
constante surgimento de “novas ideologias militares de guerra permanente e sem limites” que estdo “inten-

*  SANCHES, Taisa de Oliveira Amendola. Cidade, segregagio urbana e politica habitacional no Rio de Janeiro: o caso do Bairro Catioca.
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sificando radicalmente a militarizaciao da vida urbana™',

Stephen Graham®, em estudo a respeito do que ele denomina de um “novo urbanismo militar” em
andamento nas grandes cidades mundiais, explica que esse novo fendémeno busca nao somente controlar,
pacificar ou se aproveitar de determinadas populagdes, mas, para além disso,

faz uso dos poderes do Estado para reconfigurar violentamente ou apagar o espago urbano, como
um meio de aliviar supostas ameacas, de abrir espaco para exigéncias da formacao da cidade global,

da producio neoliberal ou da criacdo de uma fabula rasa urbana capaz de gerar bolhas extremamente
lucrativas de especulacio imobilidria.

Essa nova pratica, na tentativa de justificar ataques tdo violentos, recorre frequentemente a invocagoes
de um estado de emergéncia ou exce¢ao®. Marcelo Lopes de Souza, na apresenta¢io dessa mesma obra aos
leitores brasileiros, salienta que ela deve ser lida e entendida considerando-se o contexto onde se situa o
Brasil, em que essa perspectiva do militarismo ganha particulares contornos. Assim, explica que a militari-
za¢do da questdo urbana tem, no Brasil, como pano de fundo, sentimentos difusos de medo e inseguranca
alimentados pela midia e pelo sistema politico-eleitoral.

Nesse processo, deve-se observar, ainda, que a questdo da militarizacdo no Brasil é permeada por fe-
némenos que redefinem papéis e posicoes, conforme explica Souza®. De acordo com o autor, em cidades
tais como Sao Paulo e Rio de Janeiro, o pretenso monopolio legitimo da violéncia por parte do Estado ¢é
constantemente desafiado, tanto pelos traficantes de varejo quanto, cada vez mais, pelos grupos de extermi-
nio paramilitares. Tais grupos disputam com a policia “nio somente a exclusividade das a¢des de controle

2965

social armado, como até mesmo a ‘legitimidade’ e a aceitagao social dessas acdes”®. Essa disputa ¢, ainda, as
vezes facilitada em razdo da grande deslegitimacio de que a policia goza para com os moradores de espagos
pobres e segregados, ja que os policiais muitas vezes sio tao temidos e odiados como os proprios traficantes

e milicianos.

Analisando-se os indices de mortes violentas expressos no Atlas da Violéncia de 2018, observa-se que a
desigualdade na distribuicdo dessas mortes € tal, que deixa a impressao de que negros e nao negros vivem
em paises diferentes. No periodo de 2006 a 2016, por exemplo, enquanto a taxa de homicidios de ndo negros
teve uma reducao de 6,8%, a taxa de homicidios de negros cresceu 23,1 %, sendo que a taxa de homicidios

de mulheres negras foi 71% supetior 2 de mulheres nio negras®.

O Atlas da Violéncia apresenta uma sessao denominada “Juventude perdida”, na qual expde o agrava-
mento de um quadro de homicidio de jovens que vem se tornando cada vez mais preocupante. Conforme
o Atlas, 33.590 jovens foram assassinados em 20106, o que significou um aumento de 7,4% em relacdo ao
ano de 2015. Os indices de violéncia, nesse cenario, expressam mais um nfvel de desigualdade social, eis que
atingem a sociedade de forma muito diferente®’.

O cenatio de desigualdade se reproduz, de forma, porém, muito mais degradante, no sistema prisional
brasileiro. De acordo com informagSes do Levantamento nacional de informagdes penitenciarias — Infopen,
de 2016, 64% da populagdo carceraria brasileira é formada por negros. Enquanto isso, na populago total do
Brasil, os negros representam 53%. Isso tudo em um contexto em que o nivel de escolaridade dos presos é

o GRAHAM, Stephen. Cidades sitiadas: o novo urbanismo militar. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 121.

%2 GRAHAM, Stephen. Cidades sitiadas: o novo urbanismo militar. Sao Paulo: Boitempo, 2016. p. 149-150.

% GRAHAM, Stephen. Cidades sitiadas: o novo urbanismo militar. Sao Paulo: Boitempo, 2016.

¢ SOUZA, Marcelo Lopes de. Fobdpole: o medo generalizado e a militarizacio da questio urbana. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2008.

% SOUZA, Marcelo Lopes de. Fobdpole: o medo generalizado e a militariza¢io da questio urbana. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2008. p. 145.

% CERQUEIRA, Daniel ezal. Atlas da violéncia 2018. 2018. Disponivel em: http:/ /www.ipea.gov.bt/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=33410&Itemid=432. Acesso em: 12 ago. 2018.

¢ CERQUEIRA, Daniel et al. Atlas da violéncia 2018. 2018. Disponivel em: http:/ /www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=33410&Itemid=432. Acesso em: 12 ago. 2018.

da seletividade

éncia e

WERMUTH, Maiquel Angelo Dezordi; MORI, Emanuele Dallabrida. Pacto federativo e a intervencao federal na seguranca publica do Rio de Janeiro: o incremento da viol
“> punitivas. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.61-82, 2019

=J)



baixissimo: 51% dos presos possuem ensino fundamental incompleto, 14% estudaram até completar o ensi-
no fundamental, 15% estudaram até o ensino médio incompleto, e, apenas 9% concluiram o ensino médio®®.

Referidos dados permitem compreender que existe, no Brasil, “uma contradi¢ao estrutural entre o
processo de construcdo social da criminalidade (exclusdo) e o processo de construcdo social da cidadania
(inclusio)”®. Com efeito, a seletividade criminal é oriunda de

uma identificacdo da criminalidade com ‘@’ criminalidade dos baixos estratos sociais (dominantemente

recortada pela seletividade de género e racial), a qual, amalgamada com a ideologia da periculosidade e
dos sujeitos e/ou grupos perigosos, acabou por estabelecer uma identificagdo com ‘a’ violéncia™.

A seletividade punitiva idealiza, em primeiro lugar, a perspectiva de controlar os corpos em nivel da co-
munidade local, disseminando a politica repressivista do “outro” e de exterminio do “inimigo” dos lugares
publicos, mobilizando entdo “as instituicOes locais (vizinhanga, igreja, escola, grupos desportivos etc.) para

obviar a desorganizacio social, reconstituir a solidariedade social e controlar os delinquentes™".

Por outro lado, convém salientar, como o fazem Sobrinho, Silveira e Filho™, que o “visivel e significativo
aumento da violéncia, em especial o aumento de crimes violentos, ndo sofreu impactos em razao da rigorosa
atuacao do sistema de justi¢a criminal”. Com efeito, é possivel observar que o encarceramento em massa
de homens jovens, negros e pobres — fenémeno ocorrido no Brasil a partir dos anos 1990 — “compro-
vadamente nao produziu os efeitos declaradamente esperados, uma vez que, 20 mesmo tempo, houve um
crescimento de ambos os indicadores: violéncia e encarceramento.”

Este ¢ o cenario no qual foi decretada a intervencio federal no Estado do Rio de Janeiro. Nao obstante
serem de longa data as praticas de incursdes violentas nas favelas, por meio, por exemplo, de operacoes
do BOPE, do emprego das Forcas Armadas nas missdes de Garantia da Lei e da Ordem, dentre outras, e,
apesar do fato de tais medidas ndo apresentarem resultados concretos e duradouros em relagio aos proble-
mas que pretendem combater, a solucio adotada em face do “grave comprometimento da ordem publica”
verificado no Rio de Janeiro foi a de seguir pelo mesmo (e ineficaz) caminho.

O relatério denominado “Intervencdo Federal: um modelo para ndo copiat”, promovido pelo Obser-
vatério da Intervengio, expde os resultados a que se chegou com a medida, alguns dos quais serdo analisa-
dos a seguir. O documento aponta que, quanto aos crimes contra a vida (indicador denominado letalidade
violenta, que abrange homicidios dolosos, latrocinios, mortes por intervencio de agentes do Estado e lesao
corporal seguida de morte), houve a redugio de, apenas, 1,7% em relagdo ao ano de 2017. A Capital ¢ a Bai-
xada Fluminense apresentaram quedas de 9,4% e 6,5%, respectivamente, o Interior do Estado sofreu com
o aumento de 15,8% em relacao aos numeros do ano de 2017. Percebe-se, portanto, que o combate contra
esse tipo de violéncia nio foi o principal foco da intervencio™.
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Dentre os crimes que compoem o indicador letalidade violenta, observou-se que numero que subiu em
todas as regides foi o de mortes provocadas por agentes do Estado. O relatério demonstra que, entre os
meses de fevereiro a dezembro, houve um aumento de 33,6% nesse indicador em relacio ao ocorrido no
ano de 2017, totalizando 1.375 mortes. Quanto aos agentes de seguranca, verificou-se a morte de 99 pessoas
e mais 140 feridos™.

Os indices que apresentaram melhoras e que, talvez, amparem uma ideia de que a intervencio federal
trouxe bons resultados, foram os referentes aos crimes contra o patrimoénio, em especial quanto aos roubos
de carga. Tais crimes apresentaram uma reducao de 17,2% em relagao a todo o Estado do Rio, embora, nos
trés ultimos meses do ano, tenha se observado uma interrupcao nas quedas consecutivas que vinham ocot-
rendo desde o més de mar¢o, de forma que o dltimo trimestre do ano acabou por fechar com um numero
4,3% maior de roubos de carga que o verificado no mesmo periodo, em 2017. Quanto aos roubos de rua,
que englobam tanto roubos de aparelhos celulares, a transeuntes e a coletivos, os resultados foram pratica-
mente insignificantes, fechando o ano com um aumento de 1% em rela¢ao ao ano anterior”.

Um dos dados mais alarmantes apresentados pelo relatério refere-se ao nimero ocorréncias de tiroteios e
disparos de armas de fogo. Por meio do laboratério de dados Fogo Cruzado, que registra a incidéncia de violén-
cia armada na regido metropolitana do Rio de Janeiro, verificou-se que ocorreram, durante a intervencio, 8.613
tiroteios e disparos de armas de fogo, um nimero 56,6 % maior em relacio ao ano de 2017. Quando ocorrem
casos em que sdo vitimadas trés ou mais pessoas, utiliza-se o termo “chacina”: durante a intervengio, foram
registradas 54 chacinas, o que tesultou na morte de 216 pessoas, nimero 63,6% maior que no ano de 20177,

Deve-se registrar que, apesar de a intervenc¢io federal no Estado do Rio de Janeiro ter sido a primeira
ocasido, desde a Constitui¢ao Federal de 1988, em que houve a decretacdo de tal medida, e, ndo obstante o
seu carater excepcional, o entdo presidente acabou por decretar uma nova intervencao federal, por meio do
Decreto n° 9.602, de 8 de dezembro de 2018. A medida foi decretada, dessa vez no Estado de Roraima, no-
vamente com o objetivo de por termo a grave comprometimento da ordem publica. Embora esse Decreto
ndo seja o objeto especifico deste estudo, insere-se no ambito da analise aqui realizada na medida em que
permite o questionamento acerca das politicas comumente adotadas nos governos brasileiros.

A fim de propiciar uma reflexdo acerca de uma politica piblica que possa, de fato, apresentar resultados
positivos em uma comunidade, de forma efetiva e nio paliativa, analisa-se, nesse ponto, o estudo desenvol-
vido pot Datcy Ramos da Silva Neto, Daniel Ricardo de Castro Cerqueira e Danilo Santa Cruz Coelho” em
relagdo ao programa “Estado Presente”, desenvolvido no Estado do Espirito Santo. Conforme explicam os
autores, aquele Estado apresentou uma escalada de violéncia sem precedentes a partir de meados da década
de 1980, tendo ingressado e permanecido, desde 1988, no grupo dos cinco Estados brasileiros mais violen-
tos. Enquanto, nos nimeros referentes ao Brasil como um todo, entre 1980 e 2010, as taxas de homicidio
por 100 mil habitantes cresceram 137,8%, no Espirito Santo, o aumento foi de 238,2%. Dentre os maiores
problemas percebidos no Estado, figuravam como principais o setor penitenciario e a atua¢do de uma qua-
drilha fortemente estruturada e formada, inclusive, por agentes do Estado.

Face a tal cenario, foi implementado, a partir de 2011, o programa Estado Presente, visando a reduzir
o numero de homicidios em 4reas de grande vulnerabilidade social. Os autores destacam que, previamente
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a implantacio efetiva do programa, houve, ainda, a implementac¢ao de trés outros, conforme um diagnos-
tico de setores prioritarios: um programa para enfrentamento da violéncia e da protecdo puiblica, um de
reestrutura¢ao e modernizacdo dos 6rgaos de seguranga publica e defesa social e, ainda, um programa de
valoriza¢do profissional, tudo isso somado a um processo de grandes investimentos no sistema prisional.
O programa, além de contar com um planejamento de a¢des policiais, também envolvia acOes nas areas de
educacio, cultura, esporte, lazer, mediacio de conflitos, entre outros’.

A pesquisa conclui que o programa logrou apresentar resultados positivos em comparagao a hipotese
de ndo ter sido implantado, tendo conseguido reduzir em 9,6 pontos a taxa de homicidios entre os anos de
2010 e 2014, periodo que foi objeto da analise. Conforme destacam os autores, percebeu-se um processo de
maturidade politica, que envolveu a continuidade e aprimoramento da politica publica, baseada no planeja-

mento, no método e nas evidéncias empiricas”.

E certo que cada Estado e cada cidade apresenta suas proprias peculiaridades, e, em vista disso, uma
politica publica deve, necessariamente, ser precedida de uma analise e planejamento adequado ao local no
qual se pretende introduzir. Contudo, nao se pode ignorar que a adogdo de medidas paliativas, visando a
qualquer custo a “alcancar” a seguranca publica, historicamente nao apresenta resultados positivos. Nesse
sentido, Souza® expressa sua preocupacio em relacdo a questdo da seguranca publica, salientando que ela
nao pode ser reduzida a um caso de policia, apenas repressivo ou mesmo preventivo, mas, ao contrario, deve
envolver uma série de a¢odes, “em diferentes dominios (incluindo-se o planejamento e a gestdo urbanos) e
escalas (da microlocal [sic] as supralocais), que deve ir construindo as condi¢Oes para uma seguran¢a maior

e para a reducao de riscos™®'.

Conforme assinala Neder™, existem diferencas entre as ideias de “ordem publica” e “seguranca publica”
que devem ser consideradas. Enquanto a primeira exprime uma concepg¢ao autoritaria e excludente (dos di-
reitos) que informa as praticas de controle social (nas institui¢des policiais e judicidrias), a segunda vincula-se
a uma visdo mais generosa da ideia de preservagio da vida, com seguranga. Assim também explica Souza®,
para quem seguranca publica significa a seguranca dos cidadaos, seja em espacos publicos ou privados, na
garantia de saber que o risco de alguém sofrer uma violéncia ¢ tao reduzido quanto possivel.

Ocorre que a violéncia a que alguns cidaddos estdo sujeitos, em face a outros, ¢ distribuida na cidade de
forma extremamente desigual. Por julgar-se oportuno a reflexdo que aqui se propde, destaca-se estudo rea-
lizado por Luiz Antonio Machado da Silva e Matcia Pereira Leite™, intitulado “Violéncia, ctime e policia: o
que os favelados dizem quando falam desses temas?”’, na medida em que permite uma incursio na tentativa
de conhecer qual ¢ a percepcio dos préprios moradores dos locais que sdo objeto das agdes em estudo neste
trabalho. Entende-se que a importancia desse olhar reside na possibilidade de pensar os temas a partir de
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uma perspectiva menos distante e “de fora”, visto que este estudo ndo envolve uma vivéncia empirica nos
locais onde se dao as praticas e medidas seletivas e segregacionistas.

Para desenvolver a pesquisa, os autores basearam-se, principalmente, em uma atividade que foi desen-
volvida com 150 moradores de mais de 40 favelas, que foram divididos em 15 grupos, a qual foi denomi-
nada “coletivos de confianca”. Seu objetivo foi oferecer possibilidades de interpretacao das percepgdes dos
moradores acerca das diferentes formas de presenca e atuacdo tanto dos bandos criminosos quanto das
forcas policiais. A esse respeito, cumpre destacar, primeiramente, que os autores apontam para uma série de
“mitos” a respeito da vida nas favelas, especialmente no que diz respeito aos seus moradores, cuja ética ¢
questionada na medida em que s2o vistos como coniventes com os traficantes. A pesquisa apresenta, contu-
do, resultados que confrontam tais visdes estereotipadas ou preconceituosas®™.

O principal foco dos relatos obtidos nos encontros dos grupos foram as violéncias sentidas, tanto por
parte dos criminosos, quanto dos policiais. A forma de percepgao, contudo, é diferente. Em relagio aos
policiais, os moradores os responsabilizam em muitos relatos pela inseguranca e perigos que vivenciam,
em razao da realizagdo de incursdes violentas, nas quais os policiais ndo buscam diferenciar quem sao os
moradores e quem sao os criminosos. Nesse ponto, fazem questdo de estabelecer uma diferenciacao entre
“nos” e “eles”, enfatizando durante seus relatos o seu distanciamento do mundo do crime, “reivindicando
nao serem identificados com os criminosos, enfatizando sua natureza ordeira e pacifica e os padrdes de

moralidade burguesa que seguem”™.

Quanto a denunciar as essas violéncias, os moradores demonstram descrenca de que sua queixa produ-
zira qualquer averiguacao ou puni¢do dos envolvidos, e percebem que, para restante da cidade, a situacdo
de violagbes de direitos que vivem ¢ invisivel, ndo despertando interesse da midia, do poder publico e do
restante da populagio. Conforme assinalam os autores®, os moradores

nao podem confiar em uma politica de seguranca que nao os contempla, em agentes do Estado que neles
nao reconhecem a dignidade indissociavel da cidadania, ndo consideram nem protegem sua vida e seus
direitos e cuja presenca no territorio se faz sempre contra a integridade fisica (e, as vezes, patrimonial)
dos moradores em geral. [...] Entretanto, os trechos citados indicam que os moradores nio rejeitam a
policia como instituicio nem recusam (pois sequer tematizam) a necessidade de controle do crime e
manutenc¢do da ordem publica. As queixas incidem sobre sua atuacdo segundo um padrio de conduta
indiscriminado e belicoso que excede em muito a atribuicao legal do emprego de “forca comedida”.

Embora a violéncia policial comumente deixe de ser denunciada, pelas razoes acima expostas, em relacao
as violéncias perpetradas pelos traficantes, o assunto torna-se mais sensivel. Isto, pois, estes, na medida em
que compartilham o mesmo territério e sdo figuras conhecidas e também conhecedoras da comunidade,
estabelecem um controle muito mais rigido sobre a populagio, fato que causa grande inseguranca entre os
moradores para que tomem atitudes de oposicdo. Ocorre que as situagoes de violéncia perpetradas pelos
criminosos sdo quase como “esperadas” pelos moradores, no sentido de que, deles, a expectativa ndo era de
algo diferente. A percepcao ¢ diversa, contudo, em relacio as violéncias praticadas por policiais, justamente
em razao de que sua funcio precipua seria de protegé-los, e nao, ao contrario, submeté-los a mais violacoes.

A respeito dos relatos dos moradores, os autores conclufram, principalmente, que o sentido que eles
imprimem as suas falas sdo referentes a quebra de rotina que as violéncias causam em suas vidas, constan-
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temente ameagadas por diferentes tipos de violéncias. Essa percepeao ¢ dirigida tanto as incursdes policiais
violentas, quanto a dos traficantes e aos confrontos armados entre bandos diferentes. Os autores entendem
que as interrupg¢des de rotina sentidas pelos moradores leva a um constante sentimento de medo, que,
ademais, atinge toda a populacdo da cidade, mas que, especificamente em relacio as favelas, representa o
bloqueio das condi¢des objetivas para continuar a vida de forma estavel. Contudo, o medo, que, na defini-
¢do dos autores, trata-se de um medo social difuso, “acaba por produzir demandas de uma recomposi¢ao
das rotinas pela forca, fechando, assim, um circulo de ferro que reproduz indefinidamente a violéncia como

elemento estruturador fundamental”®®.

Esse estudo permite que se observe como a (falta de) protecio se da de forma seletiva no ambiente ur-
bano. Na esteira do que anteriormente foi exposto, com base em Souza®, de que seguranca publica significa,
em uma palavra, a tranquilidade que os cidadaos podem usufruir em saber que nao sofrerdo uma violéncia
a qualquer momento, verifica-se, entdo, nos relatos dos moradores da favela, que eles sao os mais atingidos
pelas violéncias que a qualquer momento podem irromper em suas ruas e adentrar em suas casas.

Como ja se verificou, a intervencdo federal no Estado do Rio de Janeiro foi decretada com o fito de
por termo ao grave comprometimento da ordem publica, j4 que essa situacio teria se tornado de tal forma
amplissima, que as autoridades estatais ja ndo logravam éxito em garantir seguranca a populagdo. No parecer
proferido no plenario da Camara dos Deputados, elaborado pela Comissiao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, por meio da Mensagem ao Congresso Nacional n® 18", quando da votagio do texto do Decreto
de intervencao federal, 1é-se o seguinte trecho: “areas que, outrora, no apresentavam indices significativos
de violéncia passaram a ser consideradas como areas de risco”.

No entanto, como se viu, a populagiao da favela ha muito convive com um cenario igualmente grave.
Pois, entdo, ¢ de se questionar: que praticas sociais, juridicas e institucionais determinam que ja nao se pode
tolerar a violéncia, quando atingidos, pelo seu aumento vertiginoso, certos locais?

Resta evidente que recorrer-se ao viés repressivo para combater violéncias é uma politica ha muito des-
gastada e ineficaz. Apesar disso, conforme explica Souza’, ante “a ‘impossibilidade” de eliminar as causas
profundas da boa parte da criminalidade violenta” — “impossibilidade” essa que o autor atribui a varios
fatores, dentre eles, a falta de didlogo entre uma politica de desenvolvimento urbano e uma de seguranca
publica —, “a ‘solu¢do’ conservadora restringe-se a retirar os ‘bandidos’ de circulagdo”. No Brasil, tal solu-
¢do apresenta-se envolta em toda sorte de ilegalidades, a exemplo da eliminagao de criminosos, ao arrepio
da lei, por violéncia policial e agdo de milicias, ante a incapacidade do sistema penal, bem como do sistema
carcerario, e da corrupgio policial®.

Tal contexto permite uma aproximacao a filosofia agambeniana acerca do estado de excecio, o qual “ten-

de cada vez mais a se apresentar como o paradigma de governo dominante na politica contemporanea””.

Para o autor”™, “o espaco Guridicamente vazio’ do estado de exce¢ao |...] itrompeu de seus confins espago-
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-temporais e, esparramando-se para fora deles, tende agora por toda parte a coincidir com o ordenamento
normal, no qual tudo se torna assim novamente possivel.”

Esse “transbordamento” do estado de excecio ¢ visualizado por Agamben” como uma tendéncia em
ato em todas as democracias ocidentais, nas quais a declara¢ao de um estado de excegio é progressivamente
substituida por uma generalizacido sem precedentes do paradigma da seguran¢a como técnica normal de go-
verno. A ideia agambeniana é demonstrar precisamente que o estado de exce¢io independe progressivamen-
te da ameagca bélica, que o justificava na origem. Ele se desloca até as situagbes de emergéncia econémica
(ctises econdmicas, desvalorizacoes drasticas) e finalmente converte-se em uma pratica habitual®.

Com efeito, deve-se reconhecer que as incursoes violentas empreendidas nas areas segregadas nao pes-
quisam, previamente, quem sao os criminosos. Resulta disso que todos sofrem com tais medidas, que vém
a agravar a situagao de pobreza e privacoes que muitas vezes é vivida pelos moradores. Conforme assinalou
Nilo Batista”, “pouco importa que o dano econémico e social produzido por um s6 dos grandes crimes de
colarinho branco (faléncias fraudulentas, sonegacdes fiscais, evasao de divisas etc.) supere mil vezes o so-
matorio de todos os roubos e furtos”. A pratica demonstra, que, no Brasil, a figura que ronda o imaginario
social quanto ao criminoso indica que ele tem endereco e tem cor — evidenciando o seu carater biopolitico.

4 Consideracoes finais

O presente artigo tinha por objetivo estudar o Decreto de intervencao federal na seguranca publica do
Estado do Rio de Janeiro, agregando, porém, diferentes elementos que pudessem contribuir para uma leitura
critica da medida. Assim, a partir do viés da seletividade do sistema penal, visou-se analisar a conjuntura na
qual se inseriu a decretacdo da intervencao.

Tais propésitos véem ao encontro da necessidade de se realizar uma leitura atenta dos fend6menos que
giram em torno da questdo criminal no Brasil, bem como de aspectos a ela relacionados, como a segregacio
urbana, a violéncia e a demanda por seguranca publica. Reunir elementos para fomentar uma reflexdo critica
e transdisciplinar acerca desses acontecimentos, portanto, mostra-se o horizonte para o qual ¢ imprescindi-
vel, neste momento, voltar os olhares.

Com isso, percebeu-se que a decretacdo da intervencio federal deu-se em um contexto de permanéncias
de desigualdades historicamente observadas, que, no presente, nio encontram o6bice algum em manter-se
e reproduzir-se, eis que, em face delas, nao sao tomadas medidas sérias e eficientes. Pelo contrario, a inter-
vencao federal demonstra que a praxis ¢ a de tomada de decisdes improvisadas, paliativas, que ndo buscam
combater o cerne dos problemas. E, na medida em que empregou as mesmas (e desgastadas) estratégias
violentas, ndo contribuiu sendo para aumentar o abismo social que separa ricos e pobres, brancos e negros,
favela e “asfalto” no Brasil.

Essa seletividade foi descortinada com base nos estudos da criminologia critica, que, ndo obstante as
diferentes perspectivas presentes nos diversos autores, logrou demonstrar como o sistema penal (que com-
preende muito mais que apenas as instituicGes penais em si) atua ao longo das vidas das pessoas estigmati-
zando, criminalizando e, por fim, segregando — seja nas favelas, seja no sistema carcerario.

Ademais, e é importante salientar, tais estratégias violentas, apesar de ineficazes e desgastadas, nao dei-
xam de produzir resultados nefastos. Como se observou, a intervencao federal apenas conseguiu reduzir
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significativamente o nimero de roubos de cargas, sendo que, por outro lado, os indices de letalidade violenta
apenas se ampliaram. A pesquisa revela, assim, que ha uma operacionalidade do sistema repressivo e das
praticas de governo que tende, historicamente, a dirigir as areas pobres, habitadas por um grupo especifico
de pessoas, uma intervencao altamente truculenta e seletiva — gerando, em relacio a estes sujeitos, um ver-
dadeiro “estado de excecdo permanente”, na léxica agambeniana. Operacionalidade que, poder-se-ia dizer,
promove, eficazmente, a conversao de vidas em vidas politicamente desqualificadas, despidas de seus valores
intrinsecos e sujeitas, pois, a toda a sorte de praticas, discursos e violéncias.

Tendo em vista o fato da seletividade/arbitrariedade da atuacio das instituicoes encarregadas pela refe-
rida intervengao, buscou-se uma compreensao de tal cenario sob uma perspectiva critica. Ademais, eviden-
ciou-se, em que medida, essas intervengoes divisavam uma atuagao biopolitica por parte tanto das institui-
¢bes, como também da rede de atores envolvidos em cada um dos momentos que se refletem e moldam a
vida das pessoas. Isso porque, pelas lentes da biopolitica, é a vida — que, muitas vezes, estd em forma de
vida nua — que estd implicada na rede de relagoes de poder que se desenham na sociedade. Isso explica,
em boa medida, a monotonia cromatica dos corpos caidos no rastro das praticas violentas praticadas pelas
institui¢bes do Estado brasileiro no ambito da intervencio federal na seguranca publica do Rio de Janeiro.
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Resumo

Aliteratura juridica brasileira tem comegado a se questionar sobre a exis-
téncia e os efeitos de vieses cognitivos na tomada de decisdo juridicamente
relevante. Trabalhos teéricos e empiricos recentes vém recorrendo a litera-
tura em Julgamento e Tomada de Decisao e Economia Comportamental
para langar um novo olhar sobre o fendmeno da decisdo juridica — sem,
contudo, proceder a uma avalia¢do critica do paradigma das heuristicas e vie-
ses e das teorias do duplo processo. A partir de uma metodologia interdisci-
plinar, este ensaio busca suprir essa lacuna, apresentando ao publico juridico
um levantamento analitico dos modelos comportamentais da literatura em
tomada de decisdo. Percorremos alguns dos problemas mais salientes no
debate recente: a adequacdo da introspec¢ao como metodologia para com-
preensdo da tomada de decisdo, o papel do processamento automatico ou
inconsciente na decisio, e, sobretudo, por gue seria o caso de a racionalidade
humana ser passivel desses desvios em relagdo aos parametros normativos.
Para tanto, duas vertentes explicativas para a existéncia de vieses sao analisa-
das: a neurofisiolégica e a evolucionista, com vistas a tragar um cendrio mais
realista de como a arquitetura cognitiva condiciona a racionalidade humana.

Palavras-chave: Tomada de Decisao Judicial. Heuristicas e Vieses. Teorias
do Duplo Processo. Substratos neurais da Consciéncia. Teoria do Gerencia-
mento do Erro.

Abstract

Brazilian legal literature has begun to question the existence and effects
of cognitive biases in legal decision-making. Recent theoretical and empirical
studies have shed light to the literature on Judgment and Decision Making
and Behavioral Economics in order to understand the phenomenon of legal
decision-making — however, without proceeding to a critical evaluation of
the heuristics and bias paradigm and of the dual-process theories. Based
upon an interdisciplinary methodology, this essay secks to fill this gap by



presenting to the legal public an analytical look on the most recent behavioral models of the decision-making
debate. We turn to some of the most salient problems, such as the value of introspection methodology for
understanding decision making; the role of automatic or unconscious processing in decision-making; and
specially why it is be the case that human rationality is susceptible to such deviations. In order to do so, two
explanatory lines for the existence of biases are analyzed: the neuroscientific and the evolutionary, in order
to draw a more realistic picture of how cognitive architecture constrains human rationality.

Keywords: Judicial Decision-Making. Heuristics and Biases. Dual-Process Theories. Neural substrates of
consciousness. Error Management Theory.

1 Introducao

Magistrados sao capazes de uma aplicagdo puramente técnica das normas, para além de suas preferén-
cias pessoais e politicas? Os pardmetros da racionalidade discursiva, utilizados na justificagdo das sentencas
judiciais, sdo suficientes para o controle democratico do Judiciario? A Justica, mesmo nio sendo neutra,
pode ser imparcial? Juizes com fome sdo maus juizes? Essas sdo perguntas relativamente antigas no debate
juridico, mas que s6 recentemente vém sendo tratadas com um renovado olhar experimental.

Afortunadamente, nos tltimos anos, a literatura juridica brasileira tem comegado a se questionar sobre a
existéncia e os efeitos de vieses cognitivos na tomada de decisao juridicamente relevante. Mais recentemente,
trabalhos teéricos' e empiricos” tém utilizado como ponto de partida as referéncias da literatura em Julga-
mento e Tomada de Decisdo, Ciéncias Comportamentais e Economia Comportamental para entender esse
fendomeno, renovando o repertério de analises e formulages do problema da decisio no Direito.

Trata-se de um movimento que ji vinha de alguns anos na literatura estrangeira’, amparado por de-

! ALMEIDA, Gabriela Perissinotto; CESTARI, Roberto. Fatores extrajuridicos na tomada de decisdo judicial: uma abordagem
preliminar. In: NOJIRI, Sérgio (org.). Direito, Psicologia e Neurociéncia. Ribeirao Preto/SP: Editora IELD, 2016. p.169-185; NOJIRI,
Sérgio, Por tras das decisdes de juizes: algumas breves consideragdes sobre modelos de decisdo judicial. In: VELOSO, Roberto
Carvalho; SILVA, Fernando Quadros da (org,). Justica Federal: estudos doutrinarios em homenagem aos 45 anos da AJUFE. Belo
Horizonte: D’Placido, 2017. p.313-324; FREITAS, Juarez, A hermenéutica juridica e a ciéncia do cérebro: como lidar com os au-
tomatismos mentais, Revista da AJURIS, v.40, n.130, p.223-244, 2013; TABAK, Benjamin Miranda; AGUIAR, Julio Cesar; NARDI,
Ricardo Perin, O viés confirmatério no argumento probatdrio e sua analise através da inferéncia para melhor explicagdo: o afasta-
mento do decisionismo no processo penal, Revista da Faculdade de Direito da UFMG, v.70, p.177-196, 2018; MORAES, José Diniz
de; TABAK, Benjamin Miranda, As heuristicas e vieses da decisdo judicial: analise econémico-comportamental do direito, Revista
Direito G17, v.14, n.2, p.618-653, 2018; CARDOSO, Renato César; HORTA, Ricardo de Lins e, Julgamento e tomada de decisoes
no direito. In: . Julg to e Tomada de Decisido. Sao Paulo: Pearson, 2018. p.423; COSTA, Alexandre Aradjo; HORTA, Ricardo
de Lins e, Das Teorias da Interpretacio a Teoria da Decisao: por uma perspectiva realista acerca das influéncias e constrangimentos
sobre a atividade judicial, Opznido Juridica, n.20, p.271-297, 2017, COSTA, Eduardo José da Fonseca, Levando a imparcialidade a
sério: proposta de um modelo interseccional entre direito processual, economia e psicologia, Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo, 2016; SILVA, Marina Lacerda; HORTA, Ricardo Lins, O racismo do sistema penal na perspectiva da Psicologia Experimental
— dialogos possiveis com a Criminologia, Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v.25, p.417-445, 2017, p.118-178; FERNANDEZ,
Atahualpa; FERNANDEZ, Matly. Nexroética, Direito ¢ Neurociéncia: Conduta Humana, Liberdade e Racionalidade Juridica, Curitiba:
Jurua, 2008; ROSA, Alexandre Morais da, Guia do Processo Penal conforme a Teoria dos Jogos, 5.ed. Florianépolis: EMais, 2019,
p. 118-178; NOJIRI, Sergio. O Direito Irracional: emogao e intuicio no processo de tomada de decisio judicial. Tese (Livre Docéncia)
— Faculdade de Direito de Ribeirao Preto. Universidade de Sao Paulo, Ribeirao Preto, 2019.

2 TAVARES, Rodrigo de Souza; HANNIKAINEN, Ivar Rodriguéz. Casos de revirar o estdmago: evidéncias preliminates do nojo
como fator de influéncia nas decisoes judiciais, Revista de Estudos Empiricos em Direito, v.5, n.1, p.67-78, 2018; GREZZANA, Stafania,
Gender Bias at the Brazilian Superior Labor Court, Bragilian Review of Feonometrics, v.32, n.1, p.73-96, 2012; LEAL, Fernando;
RIBEIRO, Leandro Molhano, Heuristica de ancoragem e fixacao de danos morais em juizados especiais civeis no Rio de Janeiro:
uma nova analise, Revista Brasileira de Politicas Publicas, v.8, n.2, p.778-799, 2018; ALMEIDA, Fabio Portela Lopes, As origens
evolutivas da cooperacio humana, Revista DireitoG17, v.9, n.1, p.243-268, 2013; ALMEIDA, Gabriela Perissinotto de; NOJIRI, Sé-
rgio. Como os juizes decidem casos de estupro? Analisando sentencas sob a perspectiva de vieses e estere6tipos de género, Revista
Brasileira de Politicas Piiblicas, v.8, n.2, p.826—853, 2018; COSTA, Luiza Lopes Franco et al., Gender stereotypes underlie child custody
decisions, European Journal of Social Psychology, v.00, p.1-12, 2018,

> Para revises sistematicas, vide BRAMAN, Eileen, Cognition in the Coutts, In: EPSTEIN, Lee; LINDQUIST, Stefanie A. (org.),
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zenas de experimentos e estudos empiricos que constataram aquilo que muitos ja intufam: nas decisoes
moralmente catregadas e/ou juridicamente relevantes, as pessoas sdo influenciadas por fatores pessoais,
politico-ideoldgicos*, por identidades como género® e raca’, e por fatores circunstanciais e prosaicos, como
cansaco’, fome® e nojo’.

Contudo, aceitar que a tomada de decisao em temas moralmente carregados ou juridicamente comple-
x0s possa padecer de influéncias exbgenas diz pouco sobre por gue isso acontece. O que exatamente se quer
dizer ao afirmar que a mente humana sofre de influéncias inconscientes, ou que o raciocinio se da de forma
automatica? Sem uma compreensio abrangente dos motivos pelos quais a arquitetura da cogni¢cao humana
apresenta desvios sistematicos em relacdo a parametros normativos, o quadro delineado fica incompleto.
Para uma teoria mais realista da tomada de decisao, é preciso inicialmente ter clareza de como e por que a
racionalidade humana funciona do jeito que os experimentos mostram.

Embora a comunidade juridica tenha sido lenta em reconhecer a existéncia desses vieses cognitivos nas
atividades decisérias, a sua importancia ndo pode ser mais ignorada. As consequéncias das limitacdes da
racionalidade humana na pratica forense sao reais e podem resultar em injusticas concretas, COmo veremos
adiante. Porém, parte da resisténcia em se aceitar a influéncia de fatores extrajuridicos resulta da incom-
preensio de como a mente funciona. Muito do discurso prevalente sobre como decisoes “justas” podem ser
tomadas de forma “isenta” ainda aposta numa visdo da racionalidade de séculos atras, como se a Psicologia,
a Biologia e as Neurociéncias no tivessem avancado a passos largos nas ultimas décadas.

Por que a mente humana esta sujeita a vieses cognitivos? Como pode a racionalidade humana ser, de
um lado, tao prodigiosa, e, de outro, tdo falha? Por que o inconsciente domina tantas decisbes importantes?
De onde vém as limitagoes que nos levam a raciocinar de forma erronea ou injusta, perante os parametros
normativos que cultivamos?

Este trabalho se propde a fechar essa lacuna, trazendo uma leitura interdisciplinar do problema dos
vieses cognitivos. Buscamos trazer ao publico leigo em ciéncias comportamentais uma descri¢ao atualizada
e clara dos modelos e teorias mais recentes sobre a arquitetura da mente que toma decisdes juridicamente
relevantes, evitando jargdes técnicos, de um lado, e simplificagbes superficiais, de outro.

Comecemos esclarecendo com base em qual referencial enfrentaremos esse problema. A literatura inter-
disciplinar da qual partiremos retne trabalhos em Julgamento e Tomada de Decisdao, Economia Compot-
tamental, Etologia, Neurociéncias, Biologia e Psicologia Evolucionista. Nessa perspectiva, por “decisdo”,

The Oxford Handbook of U.S. Judicial Behavior. Oxford: Oxford University Press, 2017. p.283-507; HARRIS, Allison P; SEN, Maya,
Bias and Judging, Awnnual Review of Political Science, p.Forthcoming, 2019; MUELLER, Pam; NADLER, Janice, Social Psychology
and the Law. In: PARISI, Francesco (org.). The Oxford Handbook of 1.aw and Fconomics: Methodology and Concepts. Oxford: Oxford
University Press, 2017. v.1. p.124-160; RACHLINSKI, Jeffrey J.; WISTRICH, Andrew J., Judging the Judiciary by the Numbers:
Empirical Research on Judges, Annual Review of Law and Social Science, v.13, n.1, p.203-229, 2017; ZAMIR, Eyal ¢ al. Judicial Deci-
sion-Making, In: . The Oxford Handbook of Bebavioral Economics and the Iaw, Oxford: Oxford University Press, 2014. p.664—702.
*  COHEN, Alma; YANG, Crystal S., Judicial Politics and Sentencing Decisions, Awmerican Economic Journal: Economic Policy, 2019;
EPSTEIN, Lee; LANDES, William M.; POSNER, Richard A. The Behavior of Federal Judges: a theoretical and empirical study of rational
choice, Cambridge: Harvard University Press, 2013.
> BOYD, Christina L; EPSTEIN, Lee; MARTIN, Andrew D. Untangling the Causal Effects of Sex on Judging Untangling the
Causal Effects of Sex on Judging at Buffalo. Awerican Journal of Political Science, v.54, n.2, p.389—411, 2010; GOMES, Juliana Cesario
Alvim; NOGUEIRA, Rafacla; ARGUELHES, Diego Werneck, Género e comportamento judicial no Supremo Tribunal Federal:
Os Ministros confiam em relatoras mulheres?, Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v.8, n.2, p.855-876, 2018.
¢ BLAIR, Irene V; JUDD, Charles M.; CHAPLEAU, Kristine M. The Influence of Afrocentric Facial Features in Criminal Sen-
tencing, Psychological Science, v.15, n.10, p.674-679, 2004; RACHLINSKI, Jeffrey J. et al., Does unconscious racial bias affect trial
judges, Notre Dame Iaw Review, v.84, n.1195, p.1-49, 2009.

CHO, Kyoungmin; BARNES, Christopher M.; GUANARA, Cristiano L. Sleepy Punishers Are Harsh Punishers: Daylight Saving
Time and Legal Sentences. Psychological Science, v.28, n.2, p.242-247, 2017.
8 DANZIGER, S.; LEVAY, J.; AVNAIM-PESSO, L., Extrancous factors in judicial decisions, Proceedings of the National Acad-
emy of Sciences, v.108, n.17, p.6889—-6892, 2011.
?  SCHNALL, Simone et al. Disgust as embodied moral judgment, Personality and Social. Psychology Bulletin, v.34, 0.8, p.1096-1109,
2008.
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num sentido amplo, entende-se um conjunto de processos cognitivos que avaliam e selecionam op¢bes com
vistas a um determinado curso de agio. As etapas do processo de tomada de decisdo podem ser teoricamen-
te agrupadas em quatro categorias'’. Na primeira etapa, (i) a informacio é disponibilizada, ou por meio da
percepgio sensorial, ou da memoria. A seguir, (ii) ocorre o “julgamento”, aqui entendido como a avaliagao
ou discriminacio dessa informacdo ou estado de coisas. Com base nas suas preferéncias, o individuo (iif)
escolhe, selecionando, a partir de diferentes op¢des, o curso de agdo desejado, o que configura a “decisao”,
no sentido estrito. A partir dessa decisao, resulta (iv) um comportamento ou a¢ao no mundo exterior. Como
veremos a seguit, existem condicionantes de varias ordens em cada uma dessas etapas, derivadas de causas
proximais e distais (vide Secao 3), que ajudam a explicar por que ocorrem vieses cognitivos.

Nas altimas décadas, foram realizados diversos experimentos com humanos e outras espécies animais.
Basicamente, consistem em paradigmas experimentais destinados a avaliar tarefas de discriminacdo, cate-
gotiza¢io, reconhecimento, avaliacio e selecio de cursos de acao'', medindo respostas neurais e buscando
desvendar quais areas cerebrais eram recrutadas para essas tarefas, bem como se o individuo executa essas
tarefas de forma consciente ou nao. Resultados desses estudos revelam que, contrariamente ao que se pensa,
nao s6 a tomada de decisao humana padece de intimeras aparentes “irracionalidades”, como alguns dos
vieses nela verificados sao comuns a outras espécies animais'?.

Em resumo, existe atualmente todo um campo de conhecimento que descreve com relativa precisao
os mecanismos cognitivos da tomada de decisao. Neste artigo, ensaiaremos responder a pergunta do titulo
deste trabalho, comecando por estabelecer o cendrio no qual se situa dessa discussao. Numa perspectiva
interdisciplinar, os conhecimentos oriundos das ciéncias dedicadas a compreensiao da Tomada de Decisao
podem ser integrados com suas explicagdes em outros niveis de andlise, o dos processos psicologicos e
neurais que servem de substrato a0 comportamento humano (Se¢ao 1.1).

Para explicar a tomada de decisao humana, uma vez que a maior parte dos processos mentais se da de
forma inconsciente, defenderemos que a introspec¢do nio ¢ o método mais adequado para compreender
essa dinamica (Segdo 2.1). Revisaremos também, brevemente, um dos programas de pesquisa que domi-
naram até agora a questdo da tomada de decisdo, o das “heuristicas e vieses”, ligado as “teorias do duplo
processo” (Segio 2.2), apontando suas propostas, problemas e limitagdes. Com isso, busca-se esclarecer para
o leitor quais sao os modelos descritivos prevalentes dos vieses na tomada de decisao.

O objetivo é o de responder a pergunta de por gue esses mecanismos funcionam dessa forma, em dois
niveis explicativos: o das causas distais, evolutivos, para o qual mobilizaremos o instrumental da Biologia e
da Psicologia Evolucionista (Se¢io 3.1); e o das causas proximais, neurofisiolégicas, para o qual aportaremos
a literatura neurocientifica recente (Se¢io 3.2). Por fim, faremos um sucinto apanhado de possiveis conse-
quéncias praticas desses achados para o direito (Secido 4). Esperamos que, ao final desse trajeto, o leitor te-
nha clareza das principais teorias contemporaneas acerca de como processos automaticos ou inconscientes
governam a maioria das nossas decisoes, e como isso pode ter reflexos concretos nas institui¢oes juridicas.

Buscamos, assim, sem a pretensao de revisar exaustivamente todos os debates, experimentos e autores
relevantes, expor uma compreensao cientificamente informada da racionalidade humana, e, sobretudo, uma
narrativa que seja util para os juristas que se interessam por essa tematica. Por fim, advertimos que muitos
dos modelos e teorias que analisaremos ainda estao em debate, sendo constantemente postos a prova. Uma
das virtudes da ciéncia é justamente sua abertura a contestagao e ao contraditorio, avancando a medida que
novos dados levam ao abandono ou refinamento dos modelos disponiveis.

1" MENDELSON, Tamra C. ¢f a/. Cognitive Phenotypes and the Evolution of Animal Decisions, Trends in Ecology and Evolution,
v.31, n.11, p.850-859, 2016.
" MENDELSON, Tamra C. ¢f a/. Cognitive Phenotypes and the Evolution of Animal Decisions, Trends in Ecology and Evolution,
v.31, n.11, p.850-859. 2016.
2. SANTOS, Laurie; ROSATI, Alexandra. The Evolutionary Roots of Human Decision Making, Sz, n.Aug, 2014, p.1-27, 2015.
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1.1 O problema da tomada de decisao numa perspectiva interdisciplinar

Do ponto de vista da comunidade juridica, as potenciais consequéncias negativas dos vieses cognitivos
se referem a possibilidade de injusticas serem cometidas. A premissa de varios dos autores que se dedicam
a essa discussdo ¢ que institui¢cGes pensadas a partir de um referencial equivocado da racionalidade humana
tendem a ignorar suas limitacoes e a perpetuar injusticas”. Vale mencionar alguns exemplos desse risco.

Sabe-se que intui¢des ou primeiras impressoes sobre pessoas ou fatos podem criar um viés, que condi-
ciona toda a interpretacao subsequente de fatos e condutas. Isso pode ser desastroso do ponto de vista de
inquéritos e investigacdes, que deixam de se abrir para multiplas possibilidades, e, em vez disso, focam em
confirmar suspeitais iniciais, eventualmente infundadas, num efeito “bola de neve”'*. Noutro exemplo, a0
nao compreender como efetivamente funciona a memoria humana, o processo judicial continua confinando
a prova testemunhal como se fosse um retrato fiel e confiavel da realidade, apesar de existitem inumeras
evidéncias robustas em contrario®. Por fim, o sistema penal pode ser um grande perpetuador de injusticas
— a falta de compreensdo de como as normas punitivas podem reforcar o racismo, ou como a aplica¢iao
das penas efetivamente impacta os réus, leva a um sistema que ¢ tanto brutal com aqueles que pune, quanto
injusto com quem deixa de punir, além de ineficiente do ponto de vista do seu objetivo de redugio da vio-

léncia na sociedade'®.

O fenémeno da tomada de decisdo é extremamente complexo; ndo por acaso, as ciéncias da decisdo
envolvem desde economistas e estudiosos de Teoria dos Jogos até comunidades de neurocientistas com-
putacionais e pesquisadores em inteligéncia artificial. E importante ter em mente que cada programa de
pesquisa encara o comportamento decisério com base em um diferente angulo, compondo, gradualmente,
uma visao mais abrangente de suas multiplas facetas. Vale recordar, ainda, que cada metodologia contribui
com modelos que se situam num determinado #ével explicativo— o econémico, o psicoldgico, o bioldgico etc.
Essa divisao de trabalho significa que o conhecimento obtido em cada nivel explicativo pode contribuir para
esclarecer os mecanismos nos demais niveis explicativos, numa sintese tedrica abrangente.

Assim, um neurocientista pode se concentrar em humanos ou em modelos animais enquanto tealizam
tarefas de escolha, aliadas a medi¢oes por técnicas de neuroimagem que revelam padroes de ativagdo cere-
bral; um psicologo, tipicamente, vai focar no comportamento observavel, utilizando técnicas experimentais
com sujeitos de pesquisa; e, por sua vez, um economista podera elaborar modelos matematicos a respeito,
com vistas a formalizar uma teoria microeconémica da escolha. Embora o ideal seja reunir esses resultados
de diferentes metodologias num unico quadro explicativo, é importante lembrar que cada nivel explicativo
possui propriedades emergentes proprias, que nao sio passiveis do reducionismo. Nessa perspectiva, nao faz
sentido tentar descrever toda a tomada de decisio humana em termos de sinapses neurais, pois ha proprie-
dades emergentes da decisio que somente surgem no nivel psicolégico ou comportamental do individuo'’.

Por esse motivo, existem defini¢oes e conceitos tipicos do nivel psicolégico, ligadas, mas ndo comple-
tamente redutiveis, a defini¢des e conceitos no nivel biologico. Assim, dividiremos este trabalho em duas
sec¢Oes, uma focada sobre as explicacoes psicologicas (Secio 2) e outra sobre explicagoes bioldgicas (Segao 3)
dos vieses decisorios. Para situar o leitor, todavia, comegaremos por um breve excurso historico, para tracar
esse panorama das ciéncias da decisio.

3 Vide, pot exemplo, os ensaios em: ENGEL, Christoph; SINGER, Wolf. Beter than Concions? Decision Making, the Human Mind,
and Implications for Institutions. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2008.

1 MACLEAN, C. L.; DROR, Iticl E. A Primer on the Psychology of Cognitive Bias, Blinding as a Solution to Bias, p.13-24. 2016.
5 STEIN, Lilian Milnitsky. Avangos cientificos em psicologia do testemunho aplicados av reconbecimento pessoal e aos depoimentos forenses. Brasilia:
Ministério da Justica, 2015. (Série Pensando o Direito).

¢ BENFORADO, Adam. Unfair: the new science of ctiminal injustice. New York: Crown Publishers, 2015.

7 GLIMCHER, Paul W. Foundations of Neuroeconomic Analysis. New York: Oxford University Press, 2011. p.19-35.

HORTA, Ricardo Lins. Por que existem vieses cognitivos na Tomada de Decisdo Judicial? A contribuicao da Psicologia e das Neurociéncias para o debate juridico. Revista Brasileira de Politicas

% Piblicas, Braslia, v. 9, n. 3 p.83-122, 2019

[0}



2 A resposta no nivel psicologico

Antes de tentarmos responder a nossa pergunta de “por que existem vieses”, vamos, primeiramente,
tecer uma aproximagao ao nivel explicativo da Psicologia, campo em que surgiu a prépria definigao de “vie-
ses cognitivos”. Para tanto, vamos percorrer o historico de surgimento e de refinamento da nog¢ao de que a
tomada de decisao humana esta sujeita a vieses.

Vale ressaltar que ha uma vigorosa tradicdo de pesquisa psicolégica, reunida sob o rétulo “Julgamento e
Tomada de Decisao” (JTD), que remonta pelo menos aos anos 1940-1950. Um dos pontapés iniciais desse
programa de pesquisa foi o trabalho de Von Neumann e Morgestern, mais conhecidos por serem fundado-
res do campo da Teoria dos Jogos. Inicialmente, os pesquisadores em JTD tinham dois focos distintos de
pesquisa, hoje relativamente integrados entre si: um deles, sobre como as pessoas avaliam ou compreendem
informacOes para fazerem inferéncias (“julgamento”); o outro, sobre como as pessoas optam por determi-
nados cursos de acio (“escolha” ou “tomada de decisao”).

Naquele momento, tratava-se de criar paradigmas experimentais que permitissem testar e medir, do
ponto de vista comportamental, como as pessoas efetivamente julgam e decidem, zis-g-vis 0s pardmetros
normativos preconizados pelo conceito de racionalidade da Economia neoclassica, pelas regras matematicas
do calculo probabilistico e da estatistica, pela l6gica dedutiva clissica, entre outros'®.

Rapidamente, os primeiros experimentos passaram a desafiar o que se esperaria a partir de modelos
tedricos de comportamento decisério até entio consagrados. No fim dos anos 1950, ja se sabia que, em si-
tuacOes experimentais de solucao de problemas, os sujeitos de pesquisa tinham extrema dificuldade em fazer
calculos estatisticos com acuracia, ou mesmo efetuar operagoes dedutivas tidas como elementares. Herbert
Simon, aquela altura, propunha que se prestasse atenc¢ao as limitagdes inerentes a todo contexto decisério e
a propria arquitetura cognitiva, sugerindo o conceito de “racionalidade limitada”. Porém, foi necessario que
experimentos revelassem a dificuldade em se verificar na pratica a “Teoria da Utilidade”, um dos baluartes
da Economia neoclassica, para que esses apelos passassem a ser ouvidos. Assim, nos anos 1960, economis-
tas se langam ao projeto de buscar entender quais processos cognitivos estariam por tras desses fendmenos.
Estava montado o palco para a emergéncia da Economia Comportamental .

Os expoentes desse novo campo, como Daniel Kahneman, Amos Tversky e Richard Thaler, passaram a
colecionar exemplos de como as pessoas tomavam decisdes diferente do esperado pelas teotias normativas
da decisao humana. O assim denominado programa das “heuristicas e vieses” buscava compreender quais
seriam as estratégias decisorias que empregariam atalhos cognitivos (“heuristicas”), de modo a resolver in-
tuitiva e rapidamente problemas complexos. No entanto, muitas vezes esses atalhos resultariam em desvios
sistematicos ou inconsisténcias em relagdo aos parametros normativos esperados (“vieses”). Tratava-se,
assim, de reformular a teoria economica para que adotasse modelos mais realistas de como pessoas formam
preferéncias, avaliam dados disponiveis e fazem escolhas®.

O sucesso da Economia Comportamental trouxe psicologos sociais, sociélogos, economistas e outros
especialistas a trabalharem em conjunto, na pratica esfuziando os limites entre essas disciplinas. Hoje, em
universidades mundo afora, os grupos de pesquisa, ementas de disciplinas e trabalhos publicados envolvem
autores de multiplas formacdes especializadas. O campo de JTD, assim, cresceu abrangente e interdiscipli-
nar, abarcando problemas tdo diversos como a escolha em contextos economicos, ou a tomada de decisao

¥ GOLDSTEIN, William M; HOGARTH, Robin M. Judgement and decision research: Some historical context. Research on Judg-
ment and Decision Making: Currents, Connections, and Controversies, p.1-65, 1997.
¥ GOLDSTEIN, William M; HOGARTH, Robin M. Judgement and decision research: Some historical context, Research on Judg-
ment and Decision Making: Currents, Connections, and Controversies, p.1-65, 1997.
% THALER, Richard H. Comportamento Inadequado: a Construgio da Economia Comportamental. Lisboa: Actual, 2016; KAHNE-
MAN, Daniel, Rapido ¢ Devagar - Duas formas de pensar. Rio de Janeiro: Objetiva, 2072.
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em ambitos tais como da administracio, do direito, da ciéncia politica e do esporte®.

Em comum, os diversos modelos de JTD sugerem que ha parametros normativos sobre como se deve
fazer inferéncias — ¢ o caso da logica dedutiva classica, da aritmética e das regras de calculo probabilistico.
Contudo, ndo sio elas que os humanos usam em sitnagies reais de decisao — ou, dito de outra forma, no nivel des-
ctitivo, a racionalidade humana foge aos padrdes normativos esperados®.

Mais recentemente, numerosos trabalhos vém apontando que a ocorréncia de vieses cognitivos nao ¢
um problema que se restringe a dimensio individual. Diversos autores vém apontando as consequéncias
sociais da racionalidade enviesada. Toda uma agenda de atuagao de governos com vistas a mitigacdo dessas
limitagSes cognitivas surgiu nos ultimos dez anos — vem daf a proposta do “nudging’, ou do emprego de

insights comportamentais pot governos®*.

Esse conjunto de achados da literatura em JTD levou a uma série de debates de ordem pratica: devemos
empreender esforcos para corrigir vieses? As heuristicas sao estratégias adequadas ou nio para se tomar
melhores decisoes? Governos devem parar de recorrer a racionalidade discursiva e comegarem a se valer de
estratégias comunicativas que apelem a intui¢ao dos cidadaos? Juizes podem cometer injusticas ao decidirem
com base em heuristicas ou intuicoes inconscientes?

Em comum, essas perguntas despertam algumas questdes tedricas de suma importancia. Mas nem sem-
pre, entretanto, fica claro o que se quer dizer por “decisdo inconsciente”, ou se a valéncia dos vieses deve ser
sempre negativa. Nas Se¢oes seguintes (2.1 e 2.2), tentaremos situaremos a compreensio desse e de outros
termos para a compreensio dessas questoes no nivel psicolégico ou comportamental.

2.1 A mente inconsciente

Nas ultimas décadas, a compreensio da “mente inconsciente”, em termos cognitivos, isto é, de pro-
cessamento de informacio pelo individuo, passou a ser um dos problemas centrais da Psicologia. Pode-se
conceituar “inconsciente” como um processo que nao esta diretamente acessivel a0 monitoramento ou
controle mente consciente. Por sua vez, por “automatica” seria possivel categorizar uma resposta a um
estimulo ambiental ndo necessariamente resultado da voli¢ao ou intencionalidade do agente. Veremos mais
sobre isso adiante, mas é importante ressaltar que, nos debates psicologicos, ora esses conceitos aparecem
juntos, ora dissociados.

Uma das dificuldades metodolégicas de se estudar como processos inconscientes influenciam o processo
de tomada de decisdo é que eles operam, por defini¢do, abaixo do radar consciente. A linha behaviorista de
psicologia experimental era particularmente antagonica em relagio ao uso da introspeccio como método
de pesquisa, propugnando em seu lugar a observacdo do comportamento. Com o surgimento da Psicologia
Cognitiva nos anos 1960, cada vez menos, a Psicologia passou a entender o pensamento como um fluxo de
consciéncia, passando a descrevé-lo em termos de processamento de informagoes na mente™.

2 MALLOY-DINIZ, Leandro; KLUWE-SCHIAVON, Bruno; GRASSI-OLIVEIRA, Rodrigo (otg.). Julgamento ¢ Tomada de De-
cisao. Sao Paulo: Pearson, 2018.

*  BARON, Jonathan. Thinking and Deciding. 4. ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2008. p.31-34.

#  THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R., Nudge: Inmproving decisions about health, wealth, and happiness. London: Penguin Books,
2008.

2 Além disso, debates prementes da nossa época passam pela compreensio da racionalidade humana. O noticiatio recente tem
sido prolifico em apontar como consumidores podem estar sujeitos a serem seduzidos pelo marketing sub-repticio, especialmente
com o direcionamento altamente preciso das redes sociais (wicro-targetting); muito se tem debatido como as fake news se proliferam
com facilidade e corroem as democracias mundo afora; como movimentos anti-intelectualistas como o terraplanismo e o ceticismo
quanto a vacinas tém corroido a confianga na ciéncia, para nio mencionar como a necessaria e urgente agao coletiva contra o aqueci-
mento global vem sendo substituida pela paralisia decisoria de governos.

»  EVANS, Jonathan St. B. 'T. Thinking and Reasoning: a very short introduction. Oxford: Oxford University Press, 2017. p.7-16.
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Foi um trabalho clissico de Timothy Wilson e Richard Nisbett® que generalizou essa desconfianca para
as demais correntes psicologicas. Uma série de experimentos subsequentes demonstrou que as pessoas nao
tém acesso a0s mecanismos internos pelos quais estimulos ativam respostas comportamentais. Apesar dis-
$0, as pessoas sdo rapidas em encontrar possiveis justificativas sobre o que ocorreu em sua mente. Um dos
paradigmas experimentais mais utilizados para esse fim é conhecido como choice blindness. Basicamente, o
desenho consiste em pedir que o sujeito pesquisado preencha uma tarefa de escolhas entre alternativas; em
seguida, o papel preenchido com as respostas ¢ entregue ao experimentador. Sem que os sujeitos se deem
conta, o experimentador manipula a folha preenchida, alterando as respostas dadas para o oposto do que
havia sido originalmente respondido. Em seguida, o papel é devolvido ao sujeito, pedindo-se que justifique
suas escolhas. De forma surpreendente, a maioria das pessoas nao sé nio se da conta da manipulagdo, como
também tende a justificar decisdes contrarias as que originalmente tomou?’. Trata-se de uma evidéncia forte
de que nossas narrativas sobre processos inconscientes servem mais a autojustificacdo do que propriamente
a investigacdo isenta da nossa prépria mente®.

Isso ocorre porque a maior parte do processamento cognitivo ¢ inconsciente, ou seja, existe sem que
nos demos conta de sua ocorréncia, sem que consigamos relatar a posteriors, sem termos autoconsciéncia
plena dele. Na verdade, a maior parte dos nossos comportamentos rotineiros, mesmo os mais complexos, é
executada de forma inteiramente automatica, de dirigir um automével a digitar um texto no teclado, de to-
mar banho a caminhar — o cérebro opera, em parte, como uma justaposicao de “maédulos” independentes,
altamente especializados. Isso soa profundamente contraintuitivo, mas ¢ facilmente explicavel: porgue somos
cegos para 0s processos inconscientes que dominam nossa mente, tendemos a subestimar sua importancia
na nossa vida mental®.

O quadro que a Psicologia contemporanea desenha, assim, é o de que nao temos acesso direto aos pro-
prios processos mentais. Em virtude disso, contrariamente ao que costumam pensar, as pessoas tém muito
pouco conhecimento sobre as causas do proprio comportamento. Assim, metodologias de pesquisa que se

valem do autorrelato acerca dos processos mentais sao inerentemente falhas™'.

Muitas explicagcdes vém sendo ensaiadas de por que temos tamanha ilusdo sobre nés mesmos. Emily
Pronin® sugere que, como temos acesso ao fluxo introspectivo, tendemos a dar maior peso a ele do que ao
comportamento observavel quando avaliamos ou compreendemos a nés mesmos. Uma vez que nio temos
acesso as introspeccoes alheias, contudo, valemo-nos do comportamento observavel das demais pessoas
para avalia-las e julga-las. Como decorréncia disso, tendemos a superestimar nossa propria responsabilidade

% NISBETT, R. E.; WILSON, T. D. Telling more than we can know: verbal reports on mental processes, Psychological Review, v.84,
n.3, p.231-260, 1977.

¥ JOHANSSON, Petter; HALL, Lars; SIKSTROM, Sverker, From Change Blindness To Choice Blindness, Psychologia, v.51, n.2,
p.142-155, 2008.

% Nossa ignorincia nio se limita a percep¢io dos processos inconscientes. Ha mesmo falhas na habilidade metacognitiva, isto &,
de saber o quanto se sabe de fato. Uma outra corrente de pesquisas mostrou que as pessoas nao tém nogao do quanto sio ignorantes
em geral: as pessoas sempre tendem a se achar talentosas, competentes e detentoras de conhecimento “acima da média”, mesmo
havendo provas em contrario — o chamado efeito Dunning-Kruger. Vide KRUGER, Justin; DUNNING, David, Unskilled and
unaware of it: how difficulties in recognizing one’s own incompetence lead to inflated self-assessments, Journal of Personality and Social
Psychology, v.77, 0.6, p.1121-1134, 1999.

#  DEHAENE, Stanislas e/ a/ What is consciousness, and could machines have it?, Science, v.358, n.6362, p.484-489, 2017. p.487.

% NISBETT, Richard E. Mindware: Tools for Smart Thinking, New York: Farrar, Strauss and Giroux, 2015; KOCH, Christof,
Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist, Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2012. p.77.

iR importante tracar uma distingio bem enfatizada por Stanislas Dehaene: aquilo no qual nio se pode confiar ¢ a introspeccio
enquanto #étodo de pesquisa. Todavia, enquanto fonte de dados ou de medida, a introspecgiao pode ser muito importante. Tanto é
assim que varias técnicas empiricas qualitativas consagradas se baseiam no autorrelato como forma de acessar percepgoes e im-
pressoes subjetivas. Também, na pesquisa neurocientifica, a introspeccio dos sujeitos de pesquisa pode ser uma valiosa fonte de
dados sobre a experiéncia subjetiva. O que néo se pode é contar com a introspec¢io enquanto método para compreensio do mecan-
ismo de processos mentais, pois humanos sio capazes de todo tipo de interpretacao post factum dos motivos de suas decisdes DE-
HAENE, Stanislas, Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes onr thonghts, New York: Viking Penguin, 2014, p.12, 42-43.
2 PRONIN, Emily. The Introspection Hlusion. Advances in Experimental Social Psychology, v.41, p.1-67, 2009.
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quando participamos de uma iniciativa bem-sucedida (“o mérito ¢ meu”), e subestima-la em caso de fracasso
(“a culpa ndo é minha”). Ademais, é mais facil enxergar erros, vieses no comportamento alheio do que no
nosso, uma vez que ¢ sempre possivel produzir uma “boa justificativa” para o que estamos fazendo.

O fil6sofo Peter Carruthers® vai mais longe, pondo em questio a no¢io mesma de pensamento cons-
ciente: para o fil6sofo, nosso autoconhecimento ¢ sempre uma forma de interpretacao a posteriori do préprio
comportamento observado, para a qual ajustamos nosso relato.

Assim, uma visao mais precisa da racionalidade humana passaria pelo reconhecimento da importancia
dos processos inconscientes na tomada de decisio — ao lado da admissao de que sabemos muito pouco
a respeito deles sem o auxilio da ciéncia experimental. Sobretudo, é equivocado atribuir a causalidade do
nosso comportamento aquilo que acreditamos ser o caso. A psicéloga Ziva Kunda® cunhou o termo “ra-
ciocinio motivado” para nossa constante capacidade de manobrar nosso raciocinio a reboque da justificagao
de conclusdes que ja possuimos de antemao.

Isso nao quer dizer que Psicologia contemporanea encare as justificativas como um mero enfeite indtil™.
Os estudos de Jonathan Haidt* no dominio da decisio moral apontam que, em casos dificeis, as pessoas
decidem de forma intuitiva. No entanto, mesmo sem serem capazes de, muitas vezes, produzir razoes em
defesa de suas posicOes, a necessidade de se justificar pode alterar o curso de agdo para outro mais defen-
savel. No mesmo sentido, o trabalho de Philip Tetlock” aponta como a necessidade de justificar nossas
crencas para os demais (“acconntability”) pode levar a revisdo de crencas iniciais.

A prodigiosa capacidade humana de autojustificacio pode estar ligada a necessidade de convencer os pa-
res daquilo em que acreditamos, conferir credibilidade ao que dizemos, e preservar nossa propria reputagao.
Na visao de Hugo Mercier e Dan Sperber, a existéncia de um viés em favor das préprias crencas nao seria
desvantajoso do ponto de vista adaptativo social: primeiramente, porque, mesmo que tenham mais rigor em
avaliar as crencas alheias do que as proprias, as pessoas sabem reconhecer e distinguir argumentos fortes de
argumentos fracos; e, em segundo lugar, porque, num contexto interacionista e argumentativo, com posi-
¢Oes suficientemente diversificadas, o “viés de confirmacdo” levaria a uma “divisdo de trabalho cognitivo”,

que enriqueceria o debate coletivo **¥.

Em sintese, mesmo que as decisOes que tomamos sejam inconscientes, a necessidade de conscientemen-
te justifica-las ¢ uma forte motivagio psicologica. Muitos estudos tentaram explicar esse conflito interno
em termos de dois sistemas cognitivos operando em paralelo. Vamos agora voltar nosso olhar para esses
modelos.

% CARRUTHERS, Peter. The Illusion of Conscious Thought. Journal of Conscionsness Studies, v.24, n.9-19, p.228-252, 2017.
*  KUNDA, Ziva. The Case for Motivated Reasoning. Psychological Bulletin, v.108, n.3, p.480—-498, 1990.

B R importante registrar que ainda hd alguma controvérsia sobre o grau de acesso de relatos verbais aos processos cognitivos
internos e sobre a influéncia de processos inconscientes na tomada de decisdo. Para uma revisio abrangente e ctitica dos experimen-
tos aqui mencionados, remetemos a NEWELL, Ben R.; SHANKS, David R., Unconscious influences on decision making: a critical
review, Behavioral and Brain Sciences, v.37, n.1, p.1-19, 2014.

% HAIDT, Jonathan. The Emotional Dog and its Rational Tail: a Social Intuitionist approach to Moral Judgment. Psychological
Review, v.108, n.4, p.814-834, 2001; HAIDT, Jonathan. The Righteons Mind: Why Good People Are Divided by Politics and Religion.
New York: Pantheon Books, 2012.

7 TETLOCK, Philip E. Accountability: the Neglected Social Context of Judgment, [s.L: s.n.], 1985.

% MERCIER, Hugo; SPERBER, Dan. The Enigma of Reason. Massachussetts: Harvard University Press, 2017.

¥ Hugo Mertcier defende a utilizacio do termo “myside bias”, cunhado por David Perkins, em vez do mais consagrado “viés de
confirmagio”, por um motivo simples: o viés mapeado pela literatura experimental nao ¢ o de “confirmar o que se pensa” apenas,
mas também de “desconfirmar” (refutar) aquilo que é contrario a crenga inicial. Dito de outra forma, a busca enviesada nao é por
confirmagio de uma crenga, mas uma busca enviesada por argumentos que apoiem a propria visdo e falsifiquem as que a contrariam
MERCIER, Hugo. Confirmation Bias - Myside Bias. In: POHL, Rudiger F. (org.). Cognitive lllusions: Intriguing phenomena in think-

ing, judgment and memory. 2.ed. New York: Routledge, 2017. p.503.
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2.2 O programa das heuristicas e vieses e as teorias do duplo processo

Para prosseguir, tentaremos narrar, de forma bastante resumida, a ascensio e o estagio atual das expli-
cagdes do comportamento humano que se baseiam em dois “sistemas” ou “tipos” de raciocinio no debate
psicolégico. Vamos retomar o fio histérico que esbogamos no inicio da Segio 2, especificando as caracteris-
ticas desses modelos comportamentais.

Herbert Simon, ganhador do prémio Nobel de Economia de 1978, pode ser considerado um dos funda-
dores do campo da Economia Comportamental. Como mencionado acima, Simon alertava, ja na década de
1950, da insuficiéncia dos modelos de tomada de decisio prescritivos que vinham sendo utilizados na Ciéncia

*. E de Simon a no¢ao de “racionalidade limitada”, em contraposi¢iao a modelos idealiza-

da Administracdo
dos da racionalidade deciséria. Ao contrario do que se propunha, decisGes geralmente eram tomadas com
informagao incompleta e numa situagao de preméncia de tempo, o que nio era considerado até entdo nesses
modelos. Para Simon, as restricdes do contexto decisorio organizacional geralmente resultavam na necessi-

dade de se contentar com decisoes “satisfatorias™ (sazisficing), ou boas o bastante, em vez de 6timas ou ideais.

Ao final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, Daniel Kahneman e Amos Tversky iniciam experimentos
com grupos de estudantes, paulatinamente reunindo violagdes em relacio a Teoria da Utilidade Esperada da
Economia Neoclassica. Os primeiros achados indicavam que referenciais absolutamente irrelevantes para
uma tarefa de estimativa quantitativa poderiam enviesar o resultado indicado pelas pessoas (efeito “ancora-
gem”). Outro efeito consistente dos seus experimentos € o que as pessoas realizam calculos probabilisticos
em termos de similaridade com estere6tipos (“representatividade”) ou pela facilidade com que um evento
saliente ¢ recuperado pela memoria (“disponibilidade”). Ou, ainda, que a forma de representar uma proba-
bilidade em termos de ganhos ou perdas modificava a resposta das pessoas, mesmo pata situacoes em que
o céalculo probabilistico deveria ser o mesmo (efeito “enquadramento”). Uma das maiores contribui¢cdes da
dupla para o debate econdémico, porém, foi a “Teoria do Prospecto”, ou uma formalizacio do fenémeno de
aversio a perdas: as pessoas sentem mais a perda de um valor do que um ganho de valor equivalente, seja
porque o ponto de referéncia importa, seja porque a curva de perdas ¢ mais acentuada*.

Os experimentos da dupla Kahneman-Tversky paulatinamente atrafram a atencao do mainstream econo-
mico. Ao lado de Richard Thaler — que se notabilizou nos anos 1980 por mapear e demonstrar, experimen-
talmente, diversos outros fendomenos, ligados especialmente a falta de autocontrole em tarefas de escolha
intertemporal e o “efeito dotagdao”, ou a valorizagao maior de um bem pelo simples fato de se possui-lo*
— seus trabalhos também receberam o reconhecimento do Prémio Nobel em Economia.

Esse campo de pesquisa inicialmente ficou conhecido como o programa das “heuristicas e vieses”.
Buscando sintetizar os achados experimentais, os proponentes da Economia Comportamental criaram uma
descri¢ao do comportamento decisério humano nos seguintes termos: diante de problemas excessivamente
complexos, e da impossibilidade de uma analise racional-compreensiva abrangente, individuos se valeriam
de atalhos cognitivos, batizados como “heutisticas”, para solucionar problemas. Essas “heuristicas”, porém,
produziriam desvios niao ocasionals, mas sistematicos, em relacdo a teoria econémica entdo prevalente —
que vieram a ser classificados como “vieses”.

O paradigma das “heuristicas e vieses”, assim, consistia na aplicacdo de testes envolvendo operacoes
légicas ou estatisticas, ou estimativas probabilisticas, e verificar o desvio das respostas em relacdo ao que se
esperaria dos parametros normativos.

Em paralelo a isso, nos anos 1990, psicélogos cognitivos e sociais vinham se interessando sobremaneira
por experimentos que revelavam a prevaléncia de processos mentais inconscientes, automatismos na cog-

¥ SIMON, Herbert A. A Behavioral Model of Rational Choice. The Quarterly Journal of Economics, v.69, n.1, p.99-118, 1955.
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ni¢do social, atitudes implicitas e outros construtos ligados a tomada de decisdo inconsciente®. Em 1996,
Steven Sloman condensou duas décadas de pesquisa, num artigo que se tornou classico, sugerindo haver
suficientes evidéncias de que o raciocinio humano opera em dois “sistemas” computacionais distintos e
complementares: um capaz de operagdes logicas, baseado em regras; o outro, associativo™. Essa interpre-
tacdo dos dados se tornou altamente influente nos vinte anos seguintes, abrindo caminho para as diversas
“teorias do duplo processo”.

Num artigo de revisao bem conhecido, Jonathan Evans® assim sintetiza essas décadas de pesquisa em
heurfsticas e vieses: os processos cognitivos podem ser divididos entre aqueles que sdo, de um lado, rapidos,
automaticos e inconscientes; e, de outro, vagarosos, deliberativos e conscientes. Daniel Kahneman, por sua
vez, num best-seller langado em 2011, com o sugestivo titulo “Rapido ¢ Devagar”, interpreta os resultados dos
experimentos em Hconomia Comportamental em termos de um “Sistema 17, rapido, intuitivo, que geral-
mente levaria a respostas incorretas; e um “Sistema 2”7, devagar, que precisaria entrar em cena para corrigir
esses erros™. Essa interpretacao dos achados empiricos de 40 anos de pesquisa patecia ser simples, de facil
descricdo, e dar conta de uma pléiade de fenomenos de decisdo automatica ou inconsciente e aparentes
vieses do raciocinio.

As teorias do duplo processo se revelaram tao influentes que passaram a constar nao somente em ma-
nuais de tomada de decisao*’, como também se tornaram frequentes nos manuais mais difundidos de Psi-
cologia®, sendo aplicadas aos fenémenos psicologicos mais diversos, do cilculo probabilistico 4 tomada
de decisio moral®. A ideia de “dois sistemas de raciocinio” esteve por tras da ripida expansdo da agenda
“Nudge™, ou o uso de nsights comportamentais para o apetfeicoamento de politicas publicas e da gestdo
governamental — e passaram a constar de documentos de referéncia publicados, por exemplo, pelo Banco
Mundial’'. Além disso, passaram a ser utilizadas como marco tedrico pelos primeiros pesquisadores empiti-
cos da Psicologia da tomada de decisao judicial™.

Contudo, esse paradigma nunca foi totalmente consensual entre os psicélogos. A critica mais contun-
dente a descricio do comportamento decisério nesses termos vem do psicologo alemao Gerd Gigerenzer.
Em apertada sintese, contrariamente aos economistas comportamentais mais famosos, Gigerenzer tem uma
visdo otimista do uso das heuristicas. Em diversos experimentos, seu grupo de pesquisadores demonstrou
que esses atalhos decisorios rapidos, simples e frugais na verdade funcionam muito bem a maior parte do
tempo, e eventualmente apresentam um desempenho superior a utilizacio de regras do modelo racional-
-compreensivo ou de parametros normativos tradicionais. Propondo o conceito de “racionalidade ecolo-
gica”, seu trabalho sugere que a mente é uma “caixa de ferramentas adaptativa”, a qual, nas circunstancias
decisorias corretas, opera com maestria via raciocinio intuitivo™. A descticio do “Sistema 1”” como “irracio-
nal”, ou fonte de erros, seria, assim, incorreta. Para Gigerenzer, boa parte dos resultados dessa literatura de
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“heuristicas e vieses” de Kahneman e outros sao arfefatos, ou seja, derivam de perguntas mal colocadas, em
contextos experimentais artificiais, distanciados dos contextos reais de decisio™.

Os estudos de Gary Klein em Tomada de Decisao Naturalistica, nos anos 1980, ja haviam apontado que
seria um equivoco meramente atribuir aos processos intuitivos a responsabilidade pelos erros de raciocinio.
Klein e sua equipe investigaram diversos casos reais de decisoes dificeis em situagdes prementes, tomadas
por profissionais muito expetientes, em diversos campos — bombeiros, controladores de voo, pilotos de
avido, jogadores de xadrez, profissionais de saude, militares etc. Os seus estudos de caso sempre envolviam
com alto risco ou risco de morte (bigh stakes), em contextos de informac¢ao incompleta (incerta, ambigua ou
potencialmente errada), estresse, alta pressao de tempo, e em contextos desestruturados — sem objetivos
definidos; sem procedimentos ou tarefas especificados. Eram, assim, situagoes reais e dinamicas. Diame-
tralmente opostas, portanto, ao desenho controlado de experimentos em laboratério. Os pesquisadores
descobriram que, nesses casos, tomadores de decisdo experientes usam sua intui¢do para, sem perda de
tempo, rapidamente categorizar a situagdo. As categorias geradas intuitivamente sugeriam cursos de a¢ao
suficientemente apropriados (na linha do “satisficing” de Herbert Simon) para solucionar eficientemente os
problemas, a luz da experiéncia prévia do profissional.

E importante destacar que, nos modelos de Klein, a intuicio nio guia tudo, mas ¢é etapa importante do
processo de tomada de decisdo, que inclui a analise deliberada e analitica caso a situagdo encontrada nao
seja similar aos padrSes com os quais o decisor estd acostumado. Resumidamente, Klein descobriu que, se a
estratégia deciséria fosse puramente intuitiva, erraria muito diante de situacdes novas; se fosse deliberativa,
seria muito lenta. Em sintese, as pesquisas em Tomada de Decisao Naturalistica mostrariam a importincia

do raciocinio rapido ou automatico em decisoes altamente complexas®®.

Além disso, o “Sistema 27, sozinho, longe de apenas corrigir equivocos e vieses, pode ser o gerador mes-
mo deles — tomemos o exemplo do ja mencionado “raciocinio motivado”, em que se tem um fenémeno
deliberado e lento de construcao de justificativas para a sustenta¢ao de crencas, ainda que sejam absurdas *’.

Outro problema causado pelas “teorias do duplo processo” refere-se ao fato de como a distingdo em
dois “sistemas” sugeriu uma diferenciacao neuroanatémica que nao existe na realidade. O cérebro humano
¢ composto por multiplos sistemas dissociados, e ¢ extremamente inexato falar que apenas dois deles guiam
a tomada de decisdo. Keith Stanovich propos, sem descartd-las de todo, que se falasse em dois “tipos de

raciocinio”, e ndo “sistemas”®,

Além disso, as teorias do duplo processo foram, de certa forma, vitimas do seu sucesso, pois tantas fo-
ram os formatos e distingdes propostas entre os dois “sistemas”, que a sua falta de clareza conceitual ficou
evidente. Mais recentemente, as insuficiéncias desse modelo chegaram a ser admitidas mesmo por seus de-
fensores mais fervorosos, que, progressivamente, tiveram que adotar defini¢des cada vez mais deflacionadas
dos dois processos™.

Entre as multiplas obje¢des as teorias do duplo processo, se enumeram a falta de clareza conceitual entre
0 que ¢ um processo “autbnomo” ou “inconsciente”; e a existéncia de diversos processos cognitivos que
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podem ser autbnomos sem ser inconscientes, e vice-versa; intencionais, mas incontrolaveis e vice-versa;
mostrando, enfim, um desalinhamento entre caracteristicas que seriam tipicas do “sistema ou tipo 17 de
raciocinio e deveriam ocorrer juntas. Recentemente, assomam-se vozes clamando para o abandono dessa ti-
pologia excessivamente simplista ou meramente especulativa®. Interpretagoes mais atuais dos expetimentos
classicos em Psicologia Social chegam a dispensar a necessidade de se falar em dois sistemas para explicar

o raciocinio humano®'.

Em resumo, a partir dessa revisdo, conclui-se que, de um lado, hd uma extensa literatura psicologica
empirica sobre vieses na tomada de decisdo. As teorias do duplo processo ainda sao as mais consagradas
narrativas da decisao humana. Porém, as objecdes a elas se acumulam a cada dia. Ha quem recuse mesmo a
no¢ao de vieses — o raciocinio humano dependeria, sim, do contexto decisério, mas nas condi¢oes adequa-
das, produziria resultados bons o bastante.

Queremos chamar atengdo, contudo, ndo tanto para o debate tedrico, que ¢ estimulante e rico em pos-
sibilidades. Voltemos aquilo que é consenso na comunidade cientifica e aos resultados dos testes empiricos.
O que eles dizem? Que uma descri¢ido mais precisa da racionalidade humana passa por reconhecer tanto o
papel da racionalidade discursiva consciente, quanto das intui¢cGes inconscientes. E, em determinadas cit-
cunstancias, processos cognitivos automaticos e inconscientes desempenham um papel determinante. Nao
ha controvérsia sobre o fato de que as pessoas se valem de atalhos cognitivos para conseguir resolver pro-
blemas complexos. Em suma, a tomada de decisio humana é mais corretamente descrita tendo em mente
as restricoes da Racionalidade Limitada, e nao os parametros normativos da logica dedutiva classica ou da
estatistica.

Assim, independentemente de se demonizar ou nao o raciocinio intuitivo, ou de caracterizar ou ndo seus
resultados como sempre enviesados, os estudos sugerem que um desenho realista da Racionalidade humana
precisa levar em conta suas restricOes. E, para entender quais sio eles, precisamos “descet” mais um nivel
explicativo, e chegar nos fundamentos biolégicos da tomada de decisio.

Veremos a seguir explicacdes bioldgicas de duas ordens. A primeira, uma tentativa de resposta evolucio-
nista, que busca entender a funcionalidade do modo de tomar decisées do Homo sapiens do ponto de vista
da Selecao Natural. Essa explicacido é particularmente util enquanto tentativa de narrar a génese da raciona-
lidade. A segunda trilha explicativa é a da Neurofisiologia, ou o que se sabe hoje sobre a tomada de decisio
inconsciente em termos de processamento neural. A explica¢do neurocientifica tem como principal valor
mostrar que a arquitetura do processamento de informagao no cérebro traz consequéncias importantes para
a descri¢do da tomada de decisdo, na medida em que explicita suas limita¢des e seu modo de funcionamento.

3 A resposta no nivel biologico

Ha uma célebre frase do bidlogo ucraniano Theodosius Dobzhansky que diz “Nada faz sentido em Bio-
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logia a nio ser sob a luz da Evolu¢ao”®.Por trds dessa assertiva, estd a premissa de que todo traco ou com-
portamento complexo nao surge ex nzbilo. Pelo contrario, os mecanismos biolégicos resultam de uma longa
histéria em que pressoes seletivas do ambiente foram ou favorecendo sua continuidade, ou eliminando-os.
Vale destacar, a esse respeito, que nenhum cientista do comportamento sério buscaria entender atualmente

a anatomia ou fisiologia de um animal sem adotar esse pressuposto. Com o cérebro, nio ¢ diferente: cada
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estrutura ou fung¢do neural deriva de milhdes de anos de evolugao. Assim, ndo hd como responder a uma
pergunta “por que existem vieses cognitivos” sem recorrer tanto a Biologia Evolucionista quanto as Neu-
rociéncias.

Formulando a relagdo entre os niveis explicativos, o etélogo holandés Nikolaas Tibergen, num artigo
classico®, sugere que se diferenciem, no estudo biolégico do comportamento, quatro ordens de problemas.
Primeiro, a causacdo do comportamento, que tem a ver com a explicacdo neurofisiologica — os pulsos net-
vos0s, 0s hormonios, as respostas motoras etc., isto €, os mecanismos causais diretos que disparam a agao.
Em segundo lugar, também ¢é importante entender a histéria de vida do individuo, ou Ontogenia, isto é,
como sua trajetoria do desenvolvimento leva a mudan¢a comportamental, a aprendizagem, ao aperfeicoa-
mento de uma resposta — ou se ela ¢ inata. Em terceiro, deve o bidlogo compreender qual a importancia
desse comportamento para a sobrevivéncia do organismo — isto ¢, da ética da selecdo natural, como o
comportamento amplia a aptiddao (fizness) do organismo. Por fim, um quarto problema é como se deu a
histéria da evolug¢ao do comportamento naquela espécie, a sua Filogenia. Os dois primeiros problemas sao
tradicionalmente agrupados como fatores proximais, e os dois Gltimos, como distais. Nessa perspectiva, toda
explicacao completa de um comportamento precisa considerar essas quatro dimensoes.

Sendo assim, ensaiaremos a seguir a resposta a pergunta “por que existem vieses cognitivos”, no plano
explicativo da Biologia, tanto do ponto de vista distal, para o qual recorreremos as explica¢oes evolucionistas;
quanto do ponto de vista proximal, fundado nos modelos neurocientificos mais recentes do comportamento
decisorio.

3.1 A explicacao evolucionista

Enquanto a literatura tradicional em Julgamento e Tomada de Decisdo tentou demonstrar as diversas
ocorréncias de aparentes “irracionalidades” no comportamento humano, a perspectiva evolucionista come-
¢a por questionar essa categorizacao. Afinal, aceitar que um comportamento ou tipo de raciocinio produza
sistematicamente erros ou resultados falhos para o individuo conforma um paradoxo do ponto de vista
evolucionista: por que, entio, ele nio teria sido eliminado do poo/ genético ao longo de geragoes?

O paradoxo evanesce quando se considera o seguinte: diferentes contextos decisérios podem induzir
diferentes respostas. Uma resposta adequada num determinado contexto pode nao o ser em outro. Assim,
pode ser que respostas tidas como “irracionais”’, em ambientes de laboratério ou na realidade contempora-
nea, tenham um sentido adaptativo no ambiente no qual foram selecionadas®.

Para compreender o paradigma evolucionista contemporineo, ¢ importante recordar que a sele¢ao na-
tural opera sem uma teleologia definida. As mutagdes genéticas ocorrem de maneira aleatoria dentro de
cada populacio. Elas resultam em caracteristicas que sdo herdadas pelos descendentes do individuo, e se
perpetuam ou nio, na medida em que podem facilitar ou prejudicar a sobrevivéncia num determinado nicho
ecologico. Dessa forma, sdo as restricdes impostas pelo ambiente que privilegiam caracteristicas adaptativas,
e dificultam a sobrevivéncia de caracteristicas menos adaptativas.

Porém, ¢ necessario ter em mente que o “ambiente” é um conceito amplo, que inclui ndo s6 questoes
climaticas ou do bioma, por exemplo. O nicho ecolégico de uma espécie inclui sua relagdo com outras espé-
cies, e também relacGes intraespecificas. Animais sociais, como é o caso do Homw sapiens, vivem em nichos
altamente dependentes da formacio de coalizGes ou de grupos de sua espécie — seu nicho ¢é social. Assim,
hé pressoes seletivas que favorecem a adogao de determinados comportamentos sociais e culturais. Por sua
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vez, a cultura ¢ uma poderosa for¢a que molda as condi¢oes de sobrevivéncia, e ela mesma pode criar pres-
soes evolutivas no sentido de tornar ou nao adaptativo um comportamento ou caracteristica. E por isso que

2965

hoje os cientistas falam em “coevolucio genes-cultura” ou na aplica¢ao da logica darwinista para explicar

a dindmica cultural®, derrubando as rigidas barreiras entre as dimensdes natural e cultural.

Como se trata de um processo que perpassa varias geracoes de organismos, geralmente se tem uma
escala temporal de milhares ou milhdes de anos por tras da selecdo de um trago. Assim, o que cientistas do
comportamento fazem para investigar a génese de caracteristicas ou comportamentos humanos é reunir
evidéncias sobre o ambiente ancestral de evolucao da espécie e colocar a prova a plausibilidade de seus mo-
delos e previsdes. As abordagens evolucionistas ja foram muito criticadas por serem mera especulacao (‘just
s0 stories”), mas elas cada dia sdo revestidas de mais credibilidade do ponto de vista metodologico.

Teorias evolucionistas podem ser testadas porque essas evidéncias existem e podem ser utilizadas para
reforcar ou debilitar formulacoes de cientistas: além da anatomia e da neuroanatomia de seres humanos
modernos, sao analisados o registro fossil, sdo feitas simula¢des experimentais ou em modelos computacio-
nais, entre outros métodos. Outra fonte de dados sdo os comportamentos ainda presentes em comunidades
tradicionais de cacadores-coletores, cujo modo de vida se alterou pouco mesmo ap6s as Revolugoes agricola
e industrial. No caso do Homw sapiens, como se trata de uma espécie que tem por volta de 300 mil anos,
muitas das caracteristicas comportamentais podem ter sido selecionadas em espécies ancestrais milhoes de
anos antes, ¢ estarem presentes também em outras espécies, seja outros primatas, ou mamiferos — e daf as
evidéncias Etolbgicas ou Primatologicas podem ser fundamentais para testar as teorias. Por fim, a Genética
e a Biologia Molecular podem dar pistas baseadas no que esta inscrito no cédigo genético e na dinamica
fisiolégica dos organismos .

Ha muita resisténcia em se aceitar ou, de um lado, que eles nio sejam subproduto tao-somente da cultura
humana; ou, de outro, que eles ndo sejam derivados de alguma entidade metafisica que dotou nossa espécie
de talentos “superiores”. Do ponto de vista cientifico, porém, ha uma profusio de evidéncias de que, des-
de nossa capacidade de leitura e aritmética®, até nosso comportamento moral® resultam de processos de
selecdo natural.

Nesse ponto, é necessario lancar um olhar menos condescendente as outras espécies animais. Nas dlti-
mas décadas, a Etologia, campo que estuda o comportamento animal, tem trazido achados robustos no sen-
tido de que outros animais sao dotados de uma complexa capacidade de Julgamento e Tomada de Decisio,
alinhados aos desafios que geralmente encontram em seu nicho ecolégico.

Estudando elefantes num parque nacional de vida selvagem na Namibia na época da seca, Leo Polansky
e colegas descobriram que algumas manadas tomam a decisio de procurar pogos de agua especificos, que
podem estar localizados a varios quilometros do seu ponto de partida. Longe de ser um comportamento de
tentativa e erro, em 90% das vezes, os elefantes encontram, com facilidade, a fonte de dgua mais proxima.
Contudo, em alguns casos, chegam a se locomover por até 50 km de distancia™. Esse tipo de decisio envolve
um calculo probabilistico de risco muito importante, pois o deslocamento extenuante para uma fonte de
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agua esgotada pode ser fatal. Além disso, ¢ uma decisdo que recruta uma respeitavel habilidade de memoria
espacial, uma vez que envolve reencontrar as fontes de agua mapeadas pelo individuo ou pela manada num
passado distante.

A sociabilidade de diversas espécies animais também revela um quadro mais complexo do que usual-
mente se imagina. Estudos em linguagem de primatas no ambiente natural revelam um rico repertério de
vocalizacdes, que varia conforme o contexto, isto é, 0 “assunto” que precisa ser comunicado’. Mais interes-
sante ainda é que diferentes espécies de primatas reconhecem chamados umas das outras, ou seja, existe, em
alguma medida, uma comunicagio interespecifica”. Chimpanzés sio capazes de cometer violéncia e matar
membros de outros grupos para obter acesso a recursos naturais’. Por outro lado, primatas exibem lagos

274

de relacionamento estaveis, comparaveis a0 que conhecemos como “amizade”’, além de comportamentos
bl bl

de reconciliacio apés conflito™.

Animais domésticos, por sua milenar socializagio em meio a humanos, sdo igualmente capazes de ha-
bilidades sociais complexas. Caes sabem quando estdo sendo convidados a olhar para onde o humano esta
apontando’” e reagem com indigna¢io quando fazem uma tarefa e nao sio recompensados, a0 passo que
outro cio recebe a recompensa pela mesma tarefa .

Em laboratério, tanto primatas quanto papagaios cinzentos mostraram habilidades comunicativas e ma-
tematicas que até pouco tempo atrds eram unicamente atribuidas a humanos™. Mesmo pombos sdo capazes
de comportamentos flexiveis em tarefas de discriminacio, apesar de ndo possuirem o cortex pré-frontal,
estrutura do cérebro humano ligada a essa habilidade™. A competéncia para discriminar quantidades parece
estar presente em diversas espécies, de salamandras® a formigas, que sdo capazes de operacdes aritméticas
simples®. Recentemente, expetimentos sobre o comportamento social em peixes® e em baratas® vém mos-
trando resultados surpreendentes. Ha quem alegue que até mesmo moscas de fruta sao capazes de aprendi-
zagem social de preferéncias sexuais, implicando uma forma rudimentar de transmissao de informacSes nao
exclusivamente genética, mas “cultural”.

Mas por que seriam tao difundidos na natureza sistemas cognitivos especializados para decisdes comple-
xas? Ou, antecipando uma possivel objecao a esses estudos: se outras espécies animais sao assim tao dotadas
de formas de inteligéncia, por que foram subestimadas por tanto tempo?
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Uma resposta bastante assertiva vem do primatélogo Frans de Waal: talvez a comunidade cientifica
tenha permanecido todo esse tempo perseguindo as questdes erradas. Até pouco tempo atrds, cientistas
estudavam animais tendo como parimetro ou régua o proprio comportamento dos seres humanos. Ou
seja, a pedra de toque para avaliar a “inteligéncia animal” era conduzir experimentos que visassem encontrar
manifestacOes da inteligéncia humana, da forma como seres humanos resolvem problemas, comunicam-se,
percebem o ambiente e uns aos outros, etc. Justamente em virtude de cada espécie habitar um nicho ecolé-
gico bastante peculiar, ndo se pode utilizar o parametro de uma espécie para avaliar outra. O nicho de um
morcego que voa a noite, utilizando a ecolocalizac¢io para encontrar frutas nas arvores, é suficientemente
diverso do nosso para que se pretenda fazer comparagdes imediatas; no entanto, boa parte da pesquisa que
se fez com cies, grandes primatas, elefantes ou baleias acabou cometendo esse equivoco. Uma compreensiao
mais ampla da inteligéncia animal considera, assim, ndo a espécie humana como o “4pice”’; mas compreende
as diversas especializacOes cognitivas e comportamentos tipicos que cada animal possui, diante dos desafios
ecolégicos que enfrenta®.

Numa perspectiva etoldgica, assim, a tomada de decisdo precisa ser vista em termos dos problemas
enfrentados no ambiente: a obtencdo de comida e 4gua, a escolha de parceiros para reprodugio, a sobrevi-
véncia diante de predadores, o relacionamento com outros membros da espécie etc. Um mesmo problema
pode ser aproximado por diferentes estratégias, algumas mais eficientes do que outras — por diferentes
algoritmos ou heuristicas. Solucoes eficientes para determinados desafios ambientais tenderiam, no curso da
seleciao natural, a ser conservadas, expandidas, ou mesmo reaproveitadas na solu¢ao de novos problemas. E
possivel que algoritmos ou heuristicas altamente eficientes se repitam em diferentes espécies, e tenham sido
selecionados de forma independente em espécies ndo relacionadas®.

E preciso considerar, ainda, que encontrar heuristicas e vieses presentes em outras espécies, como o caso
dos primatas, pode significar que sdo bastante antigas na evolucdo, e que ha valor adaptativo nelas. No caso
das tarefas de escolha intertemporal, por exemplo, em que o individuo deve exercer o autocontrole para adiar
uma gratificacio, e futuramente receber uma recompensa maior, os mesmos vieses encontrados em sujeitos
de pesquisa humanos foi encontrado em amostras de primatas. Igualmente, o fen6meno da aversio ao risco,
um cldssico da literatura em Economia Comportamental, foi replicado em estudos com macacos. Longe de
serem “erros”, esses vieses demonstrariam um modo 6timo de tomada de decisdo em relagio aos frade-offs

resentes no nicho ecolégico de evolucao dessas espécies, seouindo uma certa “racionalidade biolégica™®.
bl

Em sintese, mesmo para organismos mais simples, tarefas complexas como discrimina¢do numérica ou
localizagao espacial precisam ser vencidas mediante o processamento cognitivo do sistema nervoso, motivo
pelo qual a tomada de decisao animal é mais elaborada do que se pensa a primeira vista. Esse conjunto de
achados convida, no minimo, que se tenha uma visao mais humilde e menos privilegiada das caracteristicas
exibidas pela espécie humana, como ¢é o caso do pedestal em que se posiciona nossa “racionalidade”. De
todo modo, como essa ¢ uma discussao que extrapola o presente trabalho, retornemos especificamente a
questdo dos vieses.

Nio ¢ razoavel supor que a tomada de decisdo totalmente exaustiva, abrangente ¢ completa exista no
ambiente natural, porque ela é excessivamente custosa em termos computacionais e de tempo. A selecio
natural tenderia a favorecer formas de cognicao que otimizem a eficiéncia num determinado nicho — e
frequentemente, o “satisfatério” (satisficing) proposto por Herbert Simon bastaria para se superar um desafio
ambiental. Desse modo, a racionalidade, vista numa perspectiva ecoldgica, seria necessariamente limitada,
consistindo em atalhos e simplificagdes voltados para desafios especificos, e ndo num sistema de solugao de
problemas exaustivo, abrangente e completo™.
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Com efeito, nessa perspectiva darwiniana, a mente humana estaria sujeita a vieses cognitivos porque,
no ambiente de evolucdo da espécie, por algum motivo, exibi-los podia ser adaptativo. Na mesma légica de
como a coexisténcia com serpentes pode ter criado pressdes evolutivas para a organizagdo do nosso sistema
visual, passemos a influente teoria sobre o desenvolvimento cognitivo, a Teoria do Gerenciamento de Erro
(“Error Management Theory”, EMT), proposta pela cientista evolucionista Martie Haselton, da UCLAY.

Ja vimos que, do ponto de vista evolucionista, um determinado traco cognitivo ¢ avaliado ndo somente
em termos de sua precisido, velocidade etc., mas em termos de adaptacdo ao ambiente. Assim, se os vieses
cognitivos forem positivos do ponto de vista da aptidao (fizzess) ou da solugdao de um problema encontrado
no nicho daquele organismo, eles podem ter sido selecionados para executar essa funcido especifica. Seria
esse o caso de muitos dos vieses, e é por isso que, da dtica evolucionista, ndo faz sentido tratd-los como um
“erro” ou como “irracionalidade”. Nessa perspectiva, um traco cognitivo adaptativo nao pode ser corre-
tamente descrito como uma falha de design, mas como uma funcionalidade (feature). Para Martie Haselton,
vieses cognitivos podem surgir por a0 menos trés motivos.

Em primeiro lugar, vieses podem ser atalhos cognitivos tteis na maior parte do tempo, embora eventual-
mente possam falhar. A selecio natural tenderia a favorecer o surgimento e perpetuacdo desses algoritmos
ou heuristicas rapidas porque eles trariam mais beneficios do que desvantagens ao organismo. Ao pouparem
recursos necessarios para o funcionamento nervoso via processamento mais simples, esses atalhos cogniti-
vos permitiriam melhor alocac¢do energética.

Um segundo motivo ¢ que pode ser que determinados tragos cognitivos sejam adaptativos num contexto
especifico, mas nao fora dele. Ora, ao se testar sujeitos em laboratdrio, os problemas a serem soluciona-
dos podem nio ser aqueles para os quais a mente humana foi selecionada para resolver. Os vieses seriam,
assim, “artefatos” de desenhos experimentais das pesquisas: os tragos teriam sido selecionados para uma
determinada funcdo, mas resultariam numa performance inferior se retirados dessa funcio — e pode ser
que cientistas estejam testando essa habilidade de forma equivocada. E o caso, por exemplo, do achado que
as pessoas tém mais facilidade para resolver em laboratério os mesmos problemas de probabilidade se fo-
rem apresentados no formato de frequéncias (ex: “1 a cada 5 vezes”) do que no formato de probabilidades
(ex: “20% das vezes”). O formato de frequéncias é aquele observavel na natureza, daf a maior facilidade
das pessoas em raciocinarem nesses termos. Seria também o caso do viés de confirmacio, na formulagao
proposta por Hugo Mercier e Dan Sperber: é um viés que s6 surgiria ao se utilizar a racionalidade fora do
seu ‘ambiente natural’ dialogico, sendo mitigado ao se testar experimentalmente a razao no seu ambiente

‘natural’; interacionista®.

O terceiro motivo refere-se ao fato de que respostas enviesadas nao sao apenas atalhos. Eles poderiam,
por algum motivo, resultar em erros menos custosos do que um padrio de resposta nio enviesado. Isso
porque, no ambiente natural, os erros exibem custos diferentes, que precisam ser “gerenciados” para o me-
nor risco possivel.

Vamos esclarecer isso com um exemplo. Suponhamos que um individuo esteja em meio a selva e ouca
um ruido ambiguo, que pode vir a ser ou ndo um predador. Ele pode exibir uma resposta automatica de
fuga, mesmo que nao haja predador (risco de falso positivo); ou aguardar para verificar se de fato hd uma
ameaga (risco do falso negativo). Ora, nesse caso, um viés em favor de nao se correr o risco do falso positivo
¢ claramente superior a resposta em que se corre o risco do falso negativo: se, no fim das contas, nio houver
um predador, o maximo que o individuo perdeu foi a energia necessaria para uma breve corrida; mas, se
houver mesmo um predador, ele podera ser comido e perder sua vida se nada fizer. Evocando outra imagem

Conscions? Decision Making, the Human Mind, and Implications for Institutions. Massachussetts: MIT Press, 2008. p.285-304.
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visual, o animal que confunde um galho como sendo uma serpente comete um erro inofensivo; mas aquele
que cré erroneamente que uma serpente é nada mais do que um galho pode ser fatal’'.

A “Teoria do Gerenciamento do Erro” propde, assim, que muitas das falhas de julgamento e avaliacio
no raciocinio humano decorrem da operagao de mecanismos selecionados para privilegiar erros pouco cus-

tosos, ainda que frequentes, em vez de erros ocasionais e potencialmente desastrosos””.

Os proponentes dessa teotia dao diversos outros exemplos em sua defesa’™, mas tomemos apenas mais
um deles, que mais nos interessa. F possivel que, no ambiente ancestral de evolucio da espécie humana, ter
uma postura cautelosa, desconfiada ou agressiva em relacdo a membros de outros grupos fosse a estratégia
menos custosa. Afinal, num mundo de pequenos grupos de cagadores-coletores, a probabilidade de que
pessoas de outros grupos disputassem recursos valiosos com os membros do préprio grupo era maior. As-
sim, o custo de subestimar a ameaca real representada pelo membro do outro grupo superaria o custo de se
evitarem interacoes potencialmente benéficas.

A Teoria do Gerenciamento do Erro explicaria, assim, o viés cognitivo que se tem contra o diferente. Os
esteredtipos raciais, a xenofobia, a homofobia e outras formas de estigmatizacio e discriminacao derivariam
de um mecanismo de autodefesa que, se pode ter feito sentido num passado distante, evidentemente deixou
de ser util num mundo urbanizado, democritico e de sociedades diversificadas e multiétnicas. No entanto,
os preconceitos e atitudes implicitas tenderiam a persistir na psicologia humana, se deixados sem um con-
traponto de aceitagio da diversidade e de compreensio dos seus beneficios™.

Passemos agora a questio dos mecanismos causais do processamento enviesado de informag¢odes no
cérebro. Vamos adentrar na discussio neurocientifica.

3.2 A explicagdo neurocientifica

As bases neurais do processo de tomada de decisdo sio bem conhecidas ja ha alguns anos. Os experi-
mentos feitos com humanos e animais nao humanos buscam coletar dados e modelar como, no cérebro, sao
codificadas a coleta de informagdes, a formacao de crengas e preferéncias, a maneira como se dao decisoes
simples a partir de percepedes, ou como se da a codificagio do valor”™. Nio cabe aqui explorar essa rica

' JOHNSON, Dominic D P ¢/ a/. The evolution of error: Error management, cognitive constraints, and adaptive decision-making
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literatura, mas vale mencionar que o grau de precisdo do conhecimento atual sobre estruturas e func¢des
cerebrais na tomada de decisdo ¢ notavel. No campo das decisdes econoémicas, por exemplo, ja se tem uma
descricdio minuciosa das dreas envolvidas na codificacio de recompensas”, e de como o cérebro emprega,
via sinais dopaminérgicos, uma escala unificada que permite tornar comparaveis valores de alternativas de-
cisérias distintas — uma “moeda anica” para traduzir valores no cérebro®.

No tema que nos interessa aqui, os vieses cognitivos na tomada de decisao, lancaremos um olhar sobre
os trabalhos neurocientificos que fornecem znsights sobre as restricoes decisorias derivadas da estrutura neu-
rofisiol6gica. Tentaremos mostrar que a racionalidade limitada e as decisGes intuitivas derivam da arquitetura
mesma do sistema nervoso.

Um ponto em particular merece esclarecimento prévio, porém, ja que analisamos as “teorias do duplo
processo’” na Secao 2: do ponto de vista neurofisiolégico, como funciona o processamento automatico ou
inconsciente? “Automatico” e “inconsciente” sao a mesma coisa? A partir de que ponto o processamento
cognitivo passa a ser “consciente’’? Para responder a essas perguntas, é preciso fazer uma aproximagao sobre
a ciéncia recente dos substratos neurais da consciéncia.

Até a década de 1990, a questio da consciéncia era abordada por Filésofos da Mente, mas ndo por neuro-
cientistas. Era comum a alega¢ao de que a consciéncia seguiria sendo um problema indecifravel, e que a cién-
cia jamais reduziria a mecénica naturalistica algo tdo complexo quanto a experiéncia subjetiva consciente. O
quadro comegou a mudar quando ganhadores do Prémio Nobel, como Francis Crick e Gerald Edelmann,
imprimiram sua reputagdo a empreitada de encontrar os “substratos neurais” da consciéncia, ou, em outras
palavras, os padroes neurofisioldgicos de ativacio tipicos de um estado consciente”. Nesses ultimos 30 anos,
varios modelos neurocientificos da consciéncia foram analisados, testados e eventualmente abandonados.
Vamos focar, a seguir, naqueles que sdo os mais recentes e difundidos na literatura.

Ha hoje duas propostas predominantes na discussdo neurocientifica da consciéncia: a do “Espaco de
Trabalho Global”, formulada em fins dos anos 1980 por Bernard Baars e aperfeicoada por Jean-Pierre

Changeux e Stanislas Dehaene!”

, ¢ a da Integracdo de Informacio, de Giulio Tononi, que tem entre seus
principais defensores Christof Koch''. Em comum, ambas as propostas conceituam a consciéncia em
termos de processamento de informagdes no cérebro, e entendem que a consciéncia é necessaria para a
integragdo de multiplos tipos de informagio, via conexdes neurais de longa distancia. Ha, assim, uma con-
traposicdo entre padroes neurais locais, especificos, e padrdes neurais altamente integrados entre diferentes
areas do cérebro, que caracterizariam a experiéncia consciente. Vamos, a seguir, tentar descrever aspectos

importantes de ambos os modelos, deixando de lado suas diferengas tedricas, que nao nos interessam aqui.

A primeira distingao importante concerne o que se entende pelo termo “consciéncia”. Como se trata de
um termo usado hd séculos, antes do advento da ciéncia experimental, “consciéncia” ¢ uma palavra carrega-
da, que padece de polissemia. O que exatamente ¢ um “estado consciente”?

Chris Koch sugere discernir os diversos significados de estar consciente. A definicdo do senso comum
¢ algo proximo a “estar plenamente acordado” — em contraposicao ao sono profundo, ou ao efeito de

97 PADOA-SCHIOPPA, Camillo; CONEN, Katherine E., Orbitofrontal Cortex: A Neural Circuit for Economic Decisions, Nex-
ron, v.96, n.4, p.736-754, 2017; O’ DOHERTY, John Michael; COCKBURN, Jeffrey; PAULI, Wolfgang M., Learning, Reward, and
Decision Making, Ssrz, 2017.
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Conscionsness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thonghts, p.7-8; SETH, Anil K. Consciousness: the last 50years (and the
next). Brain and Neuroscience Advances, v.2, p.239821281881601, 2018.

1 DEHAENE, Stanislas; CHANGEUX, Jean Pierre. Expetimental and Theoretical Approaches to Conscious Processing, Nex-
ron, v.70, n.2, p.200-227, 2011.

1% TONONI, Giulio; KOCH, Christof. Consciousness : here , there and everywhere?, Philosophical Transactions of the Royal Society
B: Biological Sciences. v.370. p.1-18, 2015.
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anestesia ou coma. Para essa distin¢ao, ha uma definicio médica, comportamental, que se baseia na Hscala
de Glasgow, uma checklist utilizada em pacientes de trauma cefalico. Por sua vez, do ponto de vista filoséfico,
o “estado consciente” esta associado a sensa¢ao de se ter a experiéncia subjetiva consciente — conhecido
em Filosofia da Mente como problema dos “gualia”. Nao foram poucos os filésofos que desafiaram as
Neurociéncias a explicarem essa sensagao intraduzivel, como a de experimentar subjetivamente uma cor. A
definicdo que mais nos interessa aqui, porém, ¢ a neurocientifica, que tenta especificar os mecanismos fisio-
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légicos minimos e areas cerebrais fundamentais para que um estado consciente exista'®”. Lancemos, entdo,

um olhar mais detido sobre essa definicao neurocientifica.

Buscando maior precisao conceitual, Stanislas Dehaene sugere que se diferencie “consciéncia” entre (i)
um sentido ztransitivo, ligado ao estado de estar acordado, em estado de vigflia; (if) um sentido #ransitivo, refe-
rente a disponibilidade, pelo sistema cognitivo, de informa¢io — o que permite que se lembre ou relate essa
informacao discursivamente; e (iif) um sentido reflexive, ou a possibilidade do sistema cognitivo de monitorar

e controlar a si proprio — essa percepgio de si mesmo é costumeiramente chamada de “metacogni¢io” ',

Essa distingao nao é apenas meramente conceitual, porém: do ponto de vista neuroanatomico, esses
tipos de consciéncia estao dissociados. O sentido (i) se refere a consciéncia como vigilia, em contraposi¢ao
ao sono profundo. Esta relacionado a atividade de redes neurais do talamo cerebral que regulam o ciclo do
sono e da atengao, cujo funcionamento normal é pressuposto ou requisito para a consciéncia nos sentidos
(ii) e (iii), mas ndo condi¢do suficiente. Por sua vez, o sentido (iii) esta ligado ao autoconhecimento ou a
capacidade de pensar sobre a prépria mente. A metacognicao esta ligada a ideia de se “saber que se sabe”,
ou “saber que ndo sabe”, isto é, ao grau de confianga que se tem no proprio conhecimento. Ela é essencial
para se detectarem erros e corrigi-los. No meio social, a metacognicio ¢ essencial para viabilizar a acao cole-
tiva e resolver conflitos, na medida em que permite que se avalie as préprias percepgdes, crengas e decisoes
perante a das demais pessoas'®.

Virios experimentos mostraram dissociagdo entre essas fungoes. E possivel, por exemplo, relatar um
pensamento sem ter metacognicao, assim como ha uma série de operagdes de monitoramento cognitivo que
ndo sdo conscientemente reportaveis.

Para Dehaene, o segundo sentido (ii) é aquele que caracteriza a consciéncia por exceléncia. O acesso
consciente, ou disponibilidade de informacio, ¢ o cerne do fenémeno. Isso porque o cérebro funciona
continuamente processando estimulos, e a maior parte do tempo niao nos damos conta disso. Um exemplo
interessante é o do burburinho derivado de varias conversas simultineas numa festa. Geralmente focamos
nossa aten¢do no circulo de conversa em que estamos presentes; porém, se alguém, ao lado menciona nosso
nome, imediatamente nossa atencao ¢ lancada para essa outra conversa — inconscientemente, estivamos
monitorando todo nosso entorno, mas enquanto o “roteador” da consciéncia nao langou nossa atencao para
a outra conversa, devido a esse estimulo relevante, nio nos demos conta disso!®.

Com efeito, uma descri¢ao mais precisa de como funciona o processamento cognitivo seria a de que
existe uma multiplicidade de respostas automaticas que o sistema nervoso é capaz de oferecer a estimulos
externos, que funcionam de forma razoavelmente eficiente. Francis Crick e Chris Koch usam a metafora
de um “exército de agentes-zumbi” que desempenham rotineiramente inimeras tarefas sem supervisao
consciente'”. Porém, rotinas sio adequadas a ambientes estruturados e problemas cuja soluc¢io é sabida de

12 KOCH, Chtistof. Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist. Massachussetts: MIT Press, 2012. p.34.

1% DEHAENE ¢ al. What is consciousness, and could machines have it?; FRITH, Chtis D., The role of metacognition in human
social interactions, Philosophical Transactions of the Royal Society B: Biological Sciences, v.367, n.1599, p.2213-2223, 2012; DEHAENE,
Conscionsness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. p.8-9.

" DEHAENE, Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts, p.20-25; FRITH, The role of meta-
cognition in human social interactions.

%5 DEHAENE, Stanislas. Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. New York: Viking Pen-
guin, 2014. p.74-76.

1% KOCH, Christof. Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2012. p.30, 78.
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antemao. Um organismo que fosse capaz de meramente responder com automatismos se veria em apuros
tio logo uma situacdo nova ou inesperada surgisse. Quando um novo desafio emerge, assim, a consciéncia
entra em cena, permitindo uma tomada de decisdo flexivel e um curso de agao melhor adaptado a solugao
do novo problema.

Nesse sentido, € interessante repassar o que se sabe sobre o processo de aprendizagem. Fiquemos com
o exemplo de uma pessoa que aprende a dirigir um automoével ou a tocar um novo instrumento musical.
Inicialmente, o processo de aprendizagem requer esforgo, repeti¢do, pois o cortex pré-frontal e o cortex
parietal estdo registrando e repetindo os padrées de movimento de forma consciente e lenta. Cada coman-
do motor precisa ser compreendido e memorizado. Com a pratica, o processamento de informacio deixa
a regido cortical e passa a ser executado pelo cerebelo e por areas subcorticais, como os nucleos da base.
Dirigir ou tocar o instrumento passa a ser facil, ligeiro, automatico — na verdade, a partir de certo ponto, a
consciéncia pode até vir a atrapalhar o desempenho, como o sabem esportistas ou musicos de alta perfor-
mance'”"". Assim, mesmo tarefas extremamente complexas passam a ser executadas sem necessariamente
engajar largas por¢oes do cortex, e, portanto, passam por debaixo do “radar” da consciéncia.

O modelo de Dehaene propoe que, enquanto os diversos modulos cerebrais especializados no proces-
samento de informagdes sensoriais, motoras etc., atua em paralelo, a consciéncia ¢ um sistema em série. Ou
seja, uma das caracteristicas tipicas do acesso consciente é que cada experiéncia ¢ selecionada de cada vez.
Enquanto diversos médulos continuam processando ininterruptamente informag¢des em nivel local, algu-
mas delas sao selecionadas e levadas para o “espago de trabalho”, a partir de onde se tornam globalmente
disponiveis para todos os sistemas superiores de tomada de decisdao. Essa disseminacao flexivel de informa-
¢io ¢ o que caracteriza o estado consciente. Assim, a consciéncia depende da hierarquia entre areas cerebrais
— informacGes presentes em grupos de neur6nios que as processam, ao atingirem certo limiar, sio trans-
mitidas por conexdes de longa distancia para o “espaco global”, a partir de onde podem ser reenviadas para
processamento em outras areas do encéfalo. A consciéncia permite, assim, superar a rigida especializagao
de médulos cerebrais, integrando multiplos médulos e trazendo formas flexiveis de processar informacoes
e resolver problemas'”.

Assim, os modelos neurocientificos mais recentes propdem que um componente critico da consciéncia
¢ a existéncia de conexdes reciprocas e de longa distancia entre regioes sensoriais de ordem superior, loca-

lizadas na parte posterior do cortex, e regides ligadas ao planejamento e tomada de decisio do cortex pré-
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-frontal, localizado na porcio frontal do cérebro'"”. E o compartilhamento massivo de informagdes de uma

ponta a outra do cérebro, especialmente nas areas corticais, convergindo para uma interpretacao unificada
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e sincronica, que da origem a experiéncia consciente'!!. A consciéncia, assim, teria a func¢do de sintetizar

informacdes processadas em multiplos circuitos processadores, retransmitindo esse sinal para outros circui-

17 KOCH, Christof. Consciousness: Confessions of a Romantic Reductionist. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2012. p.80.
1% A neurocientista Suzana Herculano-Houzel nos oferece um relato pessoal a respeito, em sua coluna semanal: “Semanas atras,
ao me ver com dificuldade de enxergar o brago do violao por causa dos éculos progressivos, sempre na distancia errada, meu pro-
fessor de violdo classico me desafiou a tocar de olhos fechados, ou olhando para longe. Ah, os professores e as pequenas coisas
maravilhosas que s6 eles podem fazer ao nos olhar de fora e enxergar o que nao se vé de dentro. Sim, olhar para o que se faz com
as maos ¢ importante no comego, enquanto o cortex parietal aprende a juntar a informacio que vem separadamente dos cortices
que mapeiam o tato, a propriocep¢ao e a visdo das maos, respectivamente. Tal mapa mental integrado orienta os movimentos e
vai atualizando os planos para o que vem a seguir de acordo com o resultado das préprias agoes, num circulo virtuoso que s6 faz
melhorar com a pratica. Até que a visdo, ao se tornar desnecessaria para guiar as maos, comega a atrapalhar. Agora entendo por que
Yamandu Costa toca seu violdo de sete cordas sempre de olhos fechados. Nao é sé porque ele pode (bom, talvez seja); é porque,
com um certo nivel de proficiéncia, os olhos trazem informacio desnecessaria que logo se torna intrusiva, ao roubar “banda” no
cérebro”. QUANDO se faz mais com menos informacao, Folba de S. Panlo, 15 de janeiro de 2019.

1 DEHAENE, Stanislas. Conscionsness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. New York: Viking Penguin,
2014. p.163-179.

10 KOCH, Chtistof. Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2012. p.43.
"' DEHAENE, Stanislas. Consciousness and the Brain: Decipheting how the brain codes our thoughts. New York: Viking Penguin,
2014. p.13, 163-179.
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tos, de forma global'". Disso decorre que ndo ha apenas uma area cerebral responsavel pela consciéncia: ao

contrario, ela resulta de redes de neurdnios altamente interconectados dentro de diversas regides, as quais

sao interconectadas entre si''.

Revisando os estudos publicados nas duas ultimas décadas empregando técnicas de neuroimagem, lesGes
cerebrais, de estimula¢ao sensorial e de estimulos subliminares, Stanislas Dehaene identifica quatro “assina-
turas” neurais dos processos conscientes: a igni¢ao de circuitos frontais e parietais, ondas P3 identificaveis
via eletroencefalografia, oscilagoes de alta frequéncia na banda gama e sincroniza¢ao de troca de informa-
coes entre areas cerebrais distantes'*. Mais do que “correlagdes”, essas caractetisticas sdo necessarias e sufi-
cientes para a experiéncia consciente. Dito de outra forma, se o pesquisador mede sua ocorréncia mediante
técnicas de neuroimagem, é possivel afirmar que o sujeito esta tendo uma experiéncia consciente. Esse tipo
de pesquisa ¢ de suma importancia, pois permite, por exemplo, que se utilizem técnicas de neuroimagem
para identificar se pacientes em coma ou estado vegetativo, incapazes de se comunicar verbalmente ou por
gestos, conservariam sua capacidade de consciéncia, mesmo se, naquele momento, niao estejam em condi-

coes de se expressar com o mundo extetior! .

Existem areas subcorticais profundas cujo funcionamento regular é um requisito minimo para a ocot-
réncia de estados conscientes, localizadas no tronco encefalico — lesdes minimas ali podem comprometer
permanentemente a consciéncia''®. Muitos dos avan¢os nas Neurociéncias se deram mediante o estudo
de lesdes graves que comprometeram determinadas fung¢bes cerebrais, pois permitem tragar correlages
anatémicas e funcionais. Assim, parte significativa do estudo sobre os correlatos neurais da consciéncia se
baseia em pesquisas com pacientes com estados de consciéncia comprometidos, ou seja, em coma, estado
vegetativo ou em estado minimamente consciente.

Compreender como funciona a consciéncia é importante para que se tenha ideia das limitacGes impos-
tas por essa arquitetura cognitiva. Uma consequéncia dessa descricio de como a mente humana funciona
¢ o reconhecimento de que muitos dos nossos processos cognitivos sio inconscientes — nossas decisoes
cotidianas derivam de uma mescla de processos conscientes e inconscientes, que prevalecem cada qual num

determinado momento!".

Um debate que ainda esta em aberto concerne as relagoes entre emocdes e consciéncia. Chris Koch, por
exemplo, dispensa as emogdes como desnecessarias ao fendmeno consciente, argumentando que, estando
feliz ou triste, a pessoa pode estar igualmente consciente ao chamuscar os dedos no fogo de uma vela que
queima'’®. Numa perspectiva diametralmente oposta, outros neurocientistas sugerem que as emogdes € 0s
sentimentos (fee/ings) sao a substancia mesma a partir da qual a experiéncia consciente é formada'”. Expe-
rimentar um estado consciente setia, antes de tudo, uma experiéncia de ordem afetiva, de sentir afetos'”.
Assim, o substrato neural essencial da consciéncia estaria nio em areas corticais mais externas e recentes na

evoluc¢io, mas em areas subcorticais profundas, antigas na evolugdo das espécies.
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DEHAENE, Stanislas. Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. New York: Viking Pen-
guin, 2014. p. 105.

3 KOCH, Christof. Consciousness: Confessions of a Romantic Reductionist. Massachussetts: MIT Press, 2012. p. 54.

" DEHAENE, Stanislas. Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. New York: Viking Pen-
guin, 2014. p. 115-140.

S DEHAENE, Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts. p.212-233.

¢ KOCH, Christof. Consciousness: Confessions of a Romantic Reductionist. Massachussetts: MIT Press, 2012. p. 73

17 KOCH, Christof. Consciousness: Confessions of a Romantic Reductionist. Massachussetts: MI'T Press, 2012. p.88; DEHAE-
NE, Conscionsness and the Brain: Deciphering how the brain codes our thoughts, p.53.

115 KOCH, Christof. Consciousness: Confessions of a Romantic Reductionist. Massachussetts: MIT Press, 2012. p. 39.

119 PANKSEPP, Jaak; BIVEN, Lucy, The Archacology of Mind: Neuroevolutionary origins of Human emotions, New York: W. W. Norton &
Company, 2012. p.389—416; DAMASIO, Anténio. A Estranha Ordens das Coisas: a vida, os sentimentos e as culturas humanas, Lisboa:
Circulo de Leitores, 2017, p.203-224.

120 SOLMS, M.; FRISTON, K. How and Why Consciousness Arises: Some Considerations from Physics and Physiology, Journal
of Conscionsness Studies, v.25, n.5-6, p.202-238, 2018.
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Disso decorre que, nessa perspectiva, mesmo outras espécies animais nao possuindo a sofisticada capaci-
dade de metacognicio humana, seriam capazes de experiéncias conscientes basicas como nés''. Ora, sendo
a consciéncia um fendémeno de base neurofisiologica, que confere um ganho adaptativo ao organismo, o
qual passa a ter a disposi¢ao cursos de acdo flexiveis, de fato pode estar presente em maior ou menor grau
em outros seres além da espécie humana, contanto que apresentem o aparato neurofisiolégico adequado. E,
de fato, diversos neurocientistas e biblogos admitem, explicitamente, essa hipotese em outros animais, que
vao de outros mamiferos e até mesmo em invertebrados como polvos, ainda que de forma mais rudimen-

tar!'?,

Ainda na linha de derrubada de crencas antigas infundadas, estudos recentes contribuem para demolir
uma concepgao que foi por décadas sustentada por alguns filésofos, de forma equivocada: a de que o racio-
cinio esteja necessariamente ligado a linguagem discursiva, ou de que a linguagem verbal componha a estru-
tura basica do raciocinio. Pelo contrario, ha robustas evidéncias de que o cérebro trabalha com diferentes lin-
guagens, e que boa parte do raciocinio pode ocorrer de forma dissociada de qualquer elaboracio discursiva.
No caso da realizacdo de operagdes matematicas, estudos mostram a ativagao de areas relativas a magnitudes

e raciocinio espacial, passando ao largo de regides ligadas a linguagem'*

. Essa concepgio de como opera o
raciocinio na mente humana é coerente com relatos biograficos de como artistas e criadores trabalham. Até
mesmo a solucdo de teoremas matematicos altamente complexos e o processo criativo ou inovador podem

resultar de raciocinios ou inferéncias que independem de quaisquer formulacoes discursivas'®.

Por fim, essa compreensdo naturalistica dos processos cognitivos abre novas possibilidades para que
se entenda que, como todo sistema resultante de um processo de seleciao natural, a mente humana ¢ resul-
tado de pressoes especificas de nichos ecologicos passados, que levaram a alocagdo de recursos escassos
conforme as necessidades encontradas. Vem daf a no¢io de que a mente humana evoluiu um processo que
foi selecionando algumas caracterfsticas em detrimento de outras, como se estivesse fazendo #rade-offs, ou
escolhas dificeis.

Todo sistema computacional artificial ou biologico enfrenta frade-offs. Isso significa que, em sistemas cog-
nitivos, aperfeicoar uma caracteristica pode vir a custo de outra: sistemas mais flexiveis s2o menos robustos
e mais frageis; um sistema mais robusto, estavel e resistente a danos e perturbac¢oes pode perder em eficién-
cia e flexibilidade; e assim em diante '*. Vejamos o caso das heuristicas que analisamos: elas sio eficientes,
mas pouco flexiveis a mudancas de contexto. Essas limita¢oes estruturais exigem que o sistema cognitivo
consiga, com o menor uso de recursos possivel, ajustar as necessidades do organismo a sua capacidade de
resposta.

2l Nao cabe aqui examinar, mas ¢ importante mencionar a influente Teoria de Katl Friston, que parte do conceito do “princi-

pio de energia livre”. Propondo uma inversio na forma de interpretar os estimulos sensoriais, Friston propde que, para manter a
homeostase e reduzir a entropia interna, o cérebro esta constantemente langando inferéncias para o mundo exterior, de modo a
verificar sua pertinéncia e, em caso contrario, ajustar o comportamento do individuo. Desvios na homeostase geram afefos negativos,
registrados na consciéncia do organismo, que precisam ser corrigidos, isto ¢, de resposta comportamental [hid.; FRISTON, Karl,
The free-energy principle: A unified brain theory?, Nazure Reviews Neuroscience, v.11, n.2, p.127-138, 2010; SETH, Consciousness:
The last 50 years (and the next)..

12 KOCH. Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist, p.35-36; GODFREY-SMITH, Peter, Other Minds: The Octopus,
the Sea, and the deep origins of Conscionsness, New York: Farrar, Strauss and Giroux, 2016; PANKSEPP; BIVEN, The Archacology of Mind:
Neuroevolutionary origins of Human emotions; DEHAENE, Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain codes onr thonghts, p.244—253;
DAMASIO, A Estranha Ordem das Coisas: a vida, os sentimentos ¢ as culturas humanas.

12 AMALRIC, Marie; DEHAENE, Stanislas, Origins of the brain networks for advanced mathematics in expert mathematicians,
Proceedings of the National Academy of Sciences, v.113, n.18, p.4909-4917, 2016; MONTI, Martin M.; PARSONS, Lawrence M.; OS-
HERSON, Daniel N. Thought Beyond Language: Neural Dissociation of Algebra and Natural Language, Psychological Science, v.23,
n.8, p.914-922, 2012.

124 NISBETT, Mindware: Tools for Smart Thinking, p.58—61; DEHAENE, Conscionsness and the Brain: Deciphering how the brain codes
our thoughts, p.80—88.

% DEL GIUDICE, Marco; CRESPIL, Bernard J. Basic functional trade-offs in cognition: An integrative framework, Cognition,
v.179, n January, p.56-70, 2018.
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Como resultado da sele¢do natural, o cérebro se vale de sistemas pré-existentes para computar novos

estimulos e resolver novos problemas — ¢é o processo conhecido como “reciclagem neural”'

. Assim, por
exemplo, quando os neurdnios “aprendem” a fazer um calculo probabilistico, eles ndo aprendem segundo a
légica de um parametro normativo, mas a partir da dinamica interna de aprendizagem do sistema nervoso,

que depende essencialmente da dire¢io da aten¢do do individuo, dos seus circuitos de recompensa etc. ',

Como vimos, do ponto de vista neurofisiolégico, a maioria das decisées humanas ocorre abaixo do nivel
consciente. Se isso explica a prevaléncia de processos inconscientes, porém, nao satisfaz a pergunta de por
que, no processamento de informacio no cérebro, ocorreriam desvios sistematicos, os vieses. Para explicar
os mecanismos causais de vieses e ao propor modelos matematicos de julgamento e tomada de decisio,

diversos pesquisadores tém recorrido ao conceito de ruido neural'®®.

Ha varias camadas de ruido no processamento cognitivo. Elas vio desde o nivel atomico, em que a
flutuacao elétrica no atomo se da de forma aleatoria, até o nivel das redes neurais, em que a dinamica de
transmissao de sinal pode produzi-los. O cérebro nao opera em condi¢oes teoricamente ideais — pelo con-
trario, ¢ um sistema biolégico em que os canais de transmissao de informagoes nao operam de forma 6tima
ou perfeita. Em cada uma das etapas de processamento cognitivo, o ruido se faz presente, aumentando de

forma exponencial a estocasticidade da resposta'®.

O ruido € onipresente na constitui¢ao mesma do sistema nervoso. Dos neurdnios sensotriais que captam
sinais, aos neuronios motores que controlam nossos musculos, ha flutuagées minimas nos potenciais de
acio disparados adiante. O bater do coracio e os fluxos da respiragio siao levemente variaveis; as moléculas
de 4gua e outras substancias se agitam levemente; a temperatura pode conter variagdes minimas que intet-
ferem nos sinais conduzidos pelos neurdnios. Tudo isso pode induzir oscilagdes nos sinais cerebrais, e isso
¢ um dos motivos por que modelos completamente deterministicos falham ao se tentar compreender o
comportamento humano'".

Outros znsights sobre as origens do ruido podem ser obtidos na literatura de tomada de decisao percep-

tual, que se baseia em expetimentos feitos com humanos e primatas'

. Esses experimentos geralmente
consistem em tarefas simples de escolha, em que a estimulos visuais correspondem comportamentos de
escolhas simples, como direcionar o olhar para um determinado ponto. Como essas tarefas sao desempe-
nhadas com medi¢ao paralela de sinais neurais, eles fornecem indicios de qual a dinamica computacional de

escolhas simples no cérebro.

Os resultados dessa literatura apontam que o ruido pode ser atribuido a propria dinamica de transmissao
de sinais elétricos das sinapses neurais. H4 muito os neurocientistas computacionais sabem que as descargas
neurais sdo levemente irregulares e estocasticas. Como cada neurénio ¢ ligado com um imenso nimero de

126 DEHAENE, Stanislas. Consciousness and the Brain: Decipheting how the brain codes our thoughts. New York: Viking Pen-
guin, 2014. p. 107.

127 SOLTANI, Alireza ez al., Neural substrates of cognitive biases duting probabilistic inference, Nazure Conmmunications, .7, p.1-14,
2016.

128 HILBERT, Martin, Toward a synthesis of cognitive biases: How noisy information processing can bias human decision mak-
ing, Psychological Bulletin, v.138, n.2, p.211-237, 2012.

12 PLATT, Michael. Neural correlates of Decision-Making. Iz Better than Conscions? Decision Making, the Human Mind, and Implica-
tions for Institutions. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2008. p.125-154.

130 KOCH, Conscionsness: Confessions of a Romantic Reductionist, p.100; DEHAENE, Consciousness and the Brain: Deciphering how the brain
codes onr thoughts, p.141, 190.

31 A Neuroeconomia ¢ caudatitia de duas tradi¢des de estudos, os da tomada de decisio perceptual (percepinal decision making),
ligada a antiga tradi¢do da Psicofisica, e que analisam como estimulos sensoriais variaveis e estocasticos siao processados como base
para decisGes; e aqueles de tomada de decisio valorativa (value-based decision making), mais ligados a dinamica de formagao de prefer-
éncias e a aprendizagem por recompensas, que sio mais proximos a tradigio microeconémica. Ambas as tradigGes fornecem znsights
distintos para a compreensio dos mecanismos neurais por tras de decisdes complexas. Para os interessados nessa tematica, remete-
mos aos capitulos 19 e 20 de GLIMCHER, Paul W.; FEHR, Ernst, Nexroeconomics: Decision Making and the Brain, 2nd.ed. New York:
[s.n.], 2014. e aos trabalhos de GOLD; SHADLEN, The Neural Basis of Decision Making; RANGEL; CAMERER; MONTAGUE,
A framework for studying the neurobiology of value-based decision making; PLATT, Neural correlates of Decision-Making..
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outros neurdnios, ¢ preciso equilibrar pulsos excitatérios e inibitérios. E como se o neuronio medisse a mé-
dia de pulsos dos neurdnios adjacentes para entdo disparar seu sinal adiante. Isso leva a maior eficiéncia, mas
também a perda de fidelidade do sinal. Ou seja, essa compensagao, feita pelos proprios neuronios, faz com

que os sinais neurais sejam transmitidos nao de forma exatamente padronizada, mas com ruido'*.

Mesmo antes da transmissao de sinais, a propria percepcao pode levar ao ruido. Os sinais percebidos
nem sempre sdo inequivocos: é comum que os estimulos sensoriais tenham algum grau de ambiguidade.
Assim, a computa¢ao em cada médulo cerebral responsavel por seu processamento pode oscilar, até ir pro-
gressivamente convergindo num determinado sentido, atingir o limiar, e passar o sinal adiante. Nao ¢ por
acaso, assim, que existem decisOes perceptuais que sao mais rapidas e faceis, a0 passo que outras sio lentas
e dificeis: diante de estimulos ambiguos, os sinais neurais sio mais fracos, e é necessaria maior acumulacao
de evidéncias e mais tempo para uma resposta.

Vamos explicar melhor esse ponto. Nos modelos correntes de decisdo perceptual, o momento da escolha
¢ precedido pela acumulac¢io de evidéncias em redes neurais. Os neur6nios computam informagdes em mo-
dulos separados, mas existem outras areas cerebrais que integram essas computa¢oes de cada moédulo. Essas
informacoes se referem nao apenas aos possiveis cursos de agdo, mas também ao tempo de resposta neces-
sario e a “confianca” que os neurdnios possuem em relacio a determinado curso de agao. Isso faz sentido,
quando se pensa que uma resposta a um problema depende nio s6 do que se sabe a partir da percep¢ao e da
meméria, mas também da urgéncia ou nao de se tomar uma decisio e da certeza ou nio em relagdao ao que
se sabe. Assim, diferentes redes neurais fazem computagdes distintas, € uma outra area, por sua vez, integra
todos esses calculos referentes a uma mesma decisio. Essas diferentes “assembleias de neurdnios” vao osci-
lando, acumulando essas evidéncias; apds atingir um determinado limiar, o sinal é passado adiante, até que,
na area integradora, a escolha em favor de uma determinada opcio prevalece'” (Shadlen & Kiani, 2013).

Uma descricdo mais visual do processamento de informac¢des em decisdes complexas seria: o pensa-
mento consciente opera em série, isto ¢, com acesso consciente a um estado de cada vez. Porém, multiplos
moédulos cognitivos operam simultaneamente em paralelo; apenas eventualmente alguma informaciao passa
desses modulos em paralelo para o processamento consciente, com funcdes executivas centrais, que ¢ de

dominio-geral, e computa de forma flexivel esses inputs de mddulos especificos .

E importante salientar que todas essas computagdes ocorrem em 4reas neurais que sio arquitetonicamente
dispostas, de modo a favorecer determinados calculos. Da mesma forma que existem areas cerebrais especiali-
zadas, porque a disposicdao de neurdnios favorece o processamento de um determinado estimulo — sensorial,
motor etc. —, existem informagdes que sdo processadas com maior ou menor facilidade. Este ¢ um ponto
fundamental: a selecio natural favorece determinados tipos de resposta, fazendo com que sejam atingidas com
maior facilidade, do que outras. Voltando ao exemplo do medo instintivo de serpentes, é razoavel supor que o
cérebro humano tenha extrema facilidade em passar adiante um sinal de medo diante de uma serpente, porque,
do ponto de vista evolucionista, a rapidez no processamento desse estimulo era uma questio de vida ou morte.

Ha uma nova corrente de estudos que questiona se apenas o ruido seria responsavel por decisdes subotimas.
Uma linha alternativa sugere que, mais do que o ruido interno, o sistema nervoso padece de significativa impre-
cisdo ao fazer inferéncias. Esses modelos computacionais apontam que, em decisdes diante de estimulos ambi-

122 SHADLEN, Michael N.; KIANI, Roozbeh, Decision making as a window on cognition, Nezxron, v.80, n.3, p.791-806, 2013.
13 Michael Shadlen e Roozbeh Kiani sugerem, inclusive, que uma explicacio possivel para boa parte dos nossos comportamentos
ser inconsciente é que, no nivel das redes neurais, pode ser que o limiar para um sinal neural atingir a consciéncia seja muito superior
ao limiar cujo cruzamento ¢é necessario para uma resposta comportamental. Dito de outra forma, as redes neurais vio passando
sinais adiante, a medida que os limiares sio atingidos; mas sem chegar num nivel suficientemente elevado, mesmo havendo resposta
comportamental, nao hd tomada de consciéncia da acio (vide SHADLEN, Michael N.; KIANI, Roozbeh, Decision making as a
window on cognition, Nexron, v. 80, n. 3, p. 791-806, 2013, p. 797).

13 CISEK, Paul, Making decisions through a distributed consensus, Current Opinion in Nenrobiology, v.22, 1.6, p.927-936, 2012;
DEHAENE, Stanislas; SIGMAN, Mariano, From a single decision to a multi-step algorithm, Current Opinion in Neurobiology, v.22,

n.6, p.937-945, 2012.
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guos, a limitagio na precisio dos cilculos neurais é a principal causa de vatiacio na resposta'”

. Para o que nos
importa, porém, ainda que por um motivo distinto, esses pesquisadores também situam a origem neurofisiol6-
gica dos vieses nas limitagoes inerentes a forma como se da a computacao neural. O ruido neural pode ser visto
como uma decorréncia do mundo, que ¢ mutavel: os estimulos que o organismo recebe nem sempre sao claros
e inequivocos, porque os estados das coisas sao sempre dinamicos. Longe de serem um “erro”; as computagoes

vatidveis estdo relacionadas a uma indeterminacio inerente a0 comportamento humano num mundo variavel .

2 <<

Sendo assim, talvez seja equivocado frisar o aspecto da “imperfeicio”, “imprecisio” ou da “irregularida-
de” do ruido neural. Uma das hipdteses que se discute é que o ruido neural seja, na verdade, funcionalmente

137

benéfico, ao facilitar a transmissao de sinais™’. Outro argumento ¢ de que o ruido confere flexibilidade ao

comportamento — o que, do ponto de vista evolucionista, podetia ser adaptativo'**'¥.

Nesse ponto, podemos retomar o argumento evolucionista esbogado na Se¢ao anterior, reunindo-o com
a dinamica neurofisiologica da decisio aqui examinada. Vimos que, do ponto de vista neural, estimulos
ambiguos podem resultar em respostas com certo nivel de indeterminacdo. A depender do nicho ecoldgico
do organismo, respostas enviesadas num determinado sentido podem ser adaptativas. Ou seja, vieses cog-
nitivos podem ser 6timos em determinados ambientes para os quais foram selecionados, mesmo que em
outros contextos eles parecam induzir a erros. Fiquemos em alguns exemplos. O viés de confirmacio pode
funcionar mal em ambientes mutaveis e diversificados, mas pode ser altamente funcional em ambientes es-
truturados e previsiveis. Por sua vez, em ambientes intensamente mutaveis, a primazia do processamento de
informagoes adquiridas mais recentemente (viés de recéncia) pode resultar em computacOes mais precisas

', Em ambientes ameacadores e hostis, o viés de otimismo, que subestima mads noticias e superestima boas

noticias, pode ser crucial para manter a performance do individuo na luta pela sobrevivéncia '*'.

Evidentemente, estamos tratando aqui de um nivel explicativo muito fundamental, em que flutua¢oes elé-
tricas em sinais que correm em axonios cobertos por mielina levam a uma dinamica computacional especifica.
Nesse sentido, seria prematuro extrair daqui muitas conclusoes sobre a decisaio humana num nivel “macro”, a
nao ser a de que existem restricoes de ordem bioligica para a otimizacao de decisoes. Em sintese, a racionalidade
humana ¢ limitada porque o sistema biologico de processamento nao é uma maquina perfeita. Dito de outra
forma, os limites da tomada de decisdo humana derivam de uma determinada arquitetura neural, a qual é
proxima daquela de outras espécies animais, e que estd sujeita ao ruido e a uma fundamental indeterminacao.

4 Aplicagoes praticas no campo do Direito

Os modelos apresentados nas Se¢Oes anteriores levantam algumas questdes e indicam caminhos particu-
lares do ponto de vista das aplicagdes praticas no ambito juridico. A seguir, vamos levantar algumas dessas

1% DRUGOWITSCH, Jan ¢ al., Computational Precision of Mental Inference as Critical Source of Human Choice Suboptimality,
Neuron, v.92, n.6, p.1398-1411, 2016; BECK, Jeffrey M. ez al., Not Noisy, Just Wrong: The Role of Suboptimal Inference in Behav-
ioral Variability, Nexuron, v.74, n.1, p.30-39, 2012.

13 GLIMCHER, Paul W. Indeterminacy in Brain and Behavior. Annual Review of Psychology, v.56, n.1, p.25-56, 2005.

37 MCDONNELL, Mark D; WARD, Lawrence M. The benefits of noise in neural systems: bridging theory and expetiment.
Natnre Reviews Neuroscience, v.12, n.July, p.415-425, 2011; DRUGOWITSCH ef a/. Computational Precision of Mental Inference as
Critical Source of Human Choice Suboptimality.

3% PLATT, Michael. Neural correlates of Decision-Making. Iz Better than Conscions? Decision Making, the Human Mind, and Implica-
tions for Institutions. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2008. p.125-154.

13 Ha, porém, outra hipotese ainda em debate: pode set que o que os cientistas chamem de ruido seja apenas detivado da limitagio
dos métodos de medigdo dos sinais cerebrais atualmente disponiveis. Vide, por exemplo, HUK, Alexander C.; HART, Eric, Parsing
signal and noise in the brain, Science, v.364, n.6437, p.236-237, 2019.

10 DRUGOWITSCH ¢f al., Computational Precision of Mental Inference as Critical Source of Human Choice Suboptimality.

' LEFEBVRE, Germain ¢/ a/. Behavioural and neural characterization of optimistic reinforcement learning. Nature Human Be-
havionr, v.1, n.4, p.1-9, 2017.
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questdes, bem como indicar como, na literatura recente, vém sendo apresentadas as consequéncias poten-
ciais das interfaces do Direito com a Psicologia e as Neurociéncias.

Em primeiro lugar, a narrativa referente a tomada de decisdo judicial precisa dar conta da onipresenca
dos vieses inconscientes. Contudo, é valido perguntar: se os vieses sio produto de uma arquitetura cognitiva
especifica, talhada pela selecio natural; se muitos deles nao siao propriamente uma mostra de “irracionalida-
de”; se estratégias que se valem de heuristicas eventualmente podem ocasionar uma performance superiot;
se varios daqueles vieses apontados pela literatura podem derivar da estrutura das tarefas e da forma como
problemas sao formulados mais do que de “erros”, entdo, por que deverfamos nos preocupar com eles?

Particularmente no caso da tomada de decisao juridicamente relevante, sera que nao seria possivel dis-
cernir vieses que podem ocasionar injusticas — por exemplo, o viés discriminatério de raca ou de género
— daqueles que poderiam eventualmente fazer a Justica funcionar melhor?

Sio exemplos de questSes complexas, que merecem ser melhor debatidas. Um ensaio de resposta pode-
ria insistir que o Direito é, por exceléncia, um cédigo normativo. Isto é, seus parametros fixam o que é uma
decisio justa e imparcial, do que é a avaliacdo de um conjunto probatdrio, principios como da legalidade e
da isonomia etc. — parametros nos quais a questio dos vieses cognitivos pode ter influéncia.

Todavia, conforme vimos, como magistrados sio “tomadores de decisio” altamente experientes, como
sugerido por Gary Klein'*, eles tendem a heuristicas para acelerar a solucio de casos. Estudos empiticos suge-
rem, alids, que € o caso: as decisdes judiciais sao encaminhadas na pratica segundo algoritmos simples, mais do
que numa andlise abrangente do conjunto probatério. Disso ndo decorte que essas heutisticas sejam adequa-
das ao ideal normativo — isso seria uma conclusao apressada e erronea. Afinal, o ambiente ancestral em que os
vieses foram selecionados apresentava contextos decisorios bastante especificos, e muito distintos daqueles que
encontramos em nossa sociedade. Mesmo sendo adaptativas naquele contexto, heuristicas como aquela que
levam a uma discriminagao de pessoas diferentes do nosso grupo nao sao adequadas a sociedade contempora-
nea. Nao ¢ de admirar que, do ponto de vista psicolégico, exista na pratica dos sistemas juridicos diversos vieses
discriminatérios que refor¢am desigualdades, ou que punem indiscriminadamente certos grupos e no outros.

Na area juridica, ¢ comum que tomadores de decisdo precisem reapreciar suas préprias decisdes pre-
téritas — pensemos num magistrado ao qual se submetem Embargos de Declaragio — ou que possam
estar condicionados por decisdes de atores que compareceram antes a0 Processo — como € o caso de um
promotor em cujas maos chegue um relatério de autoridade policial. Como ja apontamos anteriormente,
trata-se de algo corriqueiro na légica processual, mas que pode ser problematico se pensamos no processo
em termos de garantias como a de ampla defesa e contraditério'*.

Um dos achados mais consistentes da literatura sobre tomada de decisao é que as pessoas, mesmo as
mais expetientes, competentes e inteligentes, tendem a nio enxergar ou a subestimar os proprios vieses'®.
Por serem inconscientes, nao sao detectados, e assim, sua influéncia é subestimada. Assim, compreender por
que existem vieses ¢ importante também para que se dé conta da sua onipresenca.

Recentemente, duas estratégias vém sendo defendidas para lidar com os vieses e seus impactos institu-

42 KLEIN, Gary. Sources of Power: how people make decisions. 20th Anniv. Cambridge, Massachussetts: MIT Press, 2017.

% DHAMI, Mandeep K, Psychological models of professional decision making Psychological models of professional decision
making, Psychological Science, v.14, 0.2, p.175-180, 2003.

1 Vide KASSIN, Saul M.; DROR, Itel E.; KUKUCKA, Jeff. The forensic confirmation bias: Problems, perspectives, and pro-
posed solutions, Journal of Applied Research in Memory and Cognition, v.2, n.1, p.42-52, 2013; MACLEAN, Carla I..; DROR, Itiel E. A
Primer on the Psychology of Cognitive Bias. Iz KESSELHEIM, Aaron S.; ROBERTSON, Christopher T. (org.). Blinding as a Solu-
tion to Bias. L.ondon: Academic Press, 2016. p.13-24; BENFORADO, Unfair: The new science of criminal injustice.

45 WEST, Richard F; MESERVE, Russell ].; STANOVICH, Keith E. Cognitive sophistication does not attenuate the bias blind
spot, Journal of Personality and Social Psychology, v.103, n.3, p.506-519, 2012; KRUGER; DUNNING, Unskilled and unaware of it: how

difficulties in recognizing one’s own incompetence lead to inflated self-assessments.
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cionais: técnicas de conscientizacio dos tomadores de decisdo com vistas ao “desenviesamento” (debiasing)'**
e a substituicio de tomadores de decisao humanos por algoritmos treinados em machine learning”’. Ambos
os caminhos, porém, nio sao isentos de problemas: criticos vém apontando que as técnicas de debiasing nem
sempre sao eficazes, e os algoritmos podem assimilar e perpetuar esteretipos e vieses derivados dos toma-
dos de decisao humanos, os quais estao contidos na massa de dados com que as maquinas sdo treinadas.

Com relacio especificamente as aplicagdes dos conhecimentos neurocientificos sobre tomada de decisio
no ambiente forense, é preciso, primeiramente, reconhecer que seu uso vem crescendo em diversos paises
do mundo, especialmente na area criminal'**. H4 alguns anos, publicaram-se artigos que diziam que, em al-
gum tempo, estariam disponiveis técnicas para avaliar o grau de responsabilidade de um agente, de detectar
com precisdo transtornos mentais que levariam a determinados comportamentos, ou mesmo de detectar

149

mentiras por meio da neuroimagem'®. Chegou-se mesmo a se dizer que a compreensiao da neurofisiolo-

gia da decisdo abalaria os alicerces do sistema juridico, calcado numa ideia de livre-arbitrio que deveria ser

150

superada . Porém, muitas limitacoes de ordem técnica e conceitual ainda impedem que tais pretensoes

se transformem em realidade'. E assim, a chamada agenda do “Neurodireito” tem, até o momento, mais

promessas de futuras revolu¢oes do que efetivamente aplicagdes praticas revolucionarias.

E uma avaliacio mais serena a de que as Neurociéncias sio ciéncias naturais que auxiliam a explicar
fenémenos pertinentes ao direito, mas nao condicionam a atividade juridica, a qual se passa no ambito
normativo, ¢ que depende de praticas e interpretagdes sociais'*®. Nesse sentido, embora possa parecer um
nivel explicativo excessivamente distante, as Neurociéncias alargam o grau de compreensio de questoes

juridicamente relevantes'>.

Estabelecer didlogos entre ambos permite, por exemplo, que se deixe de lado uma concepgio classica
da “racionalidade” da figura do homem médio, a ser avaliada pelo magistrado, em prol de uma visao mais
adaptativa— o que pode ser visto como “irracionalidade” por alguém menos versado nos achados recentes

das ciéncias comportamentais pode ter uma explicagio ecoldgica que faga sentido’™

. Outro exemplo disso
¢ a prépria discussao da corregio da decisao judicial ou da imparcialidade dos magistrados: se sabemos que
o cérebro ¢é construido em torno de atalhos cognitivos, em vez de funcionar conforme parametros norma-
tivos, é preciso ajustar a visao que se tem das limitagoes dos tomadores de decisdes humanos. Ou, ainda, se
sabemos que a maior parte das nossas decisoes sdo inconscientes, talvez discussoes sobre o desenho insti-
tucional dos ambientes e contextos decisérios seja uma tematica tao ou mais importante do que o debate

sobre pardmetros discursivos ou de racionalidade das justificativas das decisdes que sdo tomadas no direito.

1 LILIENFELD, Scott O ¢f al. Can Psychological Research on Cortecting Cognitive Errors, Psychological Science, v4, n.4, p.390-398, 2009.
4 KLEINBERG, By Jon ¢ al. Algoritmic Fairness, AEA Papers and Proceedings, v.108, p.22-27, 2018.

145 GREELY, Henry T.; FARAHANY, Nita A., Neuroscience and the Criminal Justice System, Annunal Review of Criminology, v.2,
n.1, p.451-471, 2019.

4 POLDRACK, Russell A ¢ al., Predicting Violent Behavior : What Can Neuroscience Add ?, Trends in Cognitive Sciences, v.22, 0.2,
p.111-123, 2018; YODER, Keith; DECETY, Jean; SOCIAL, The, The neuroscience of morality and social decision-making The
neuroscience of morality and social decision-making, Psychology, Crime & Law, v.24, n.3, p.279-295, 2018.

150 SAPOLSKY, Robert M., The frontal cortex and the ctiminal justice system, Philosophical Transactions of the Royal Society B:
Biological Sciences, v.359, n.1451, p.1787-1796, 2004; GREENE, Joshua; COHEN, Jonathan, For the law, neuroscience changes
nothing and everything, Philosophical Transactions of the Royal Society B: Biological Sciences, v.359, n.1451, p.1775-1785, 2004.
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NOYON, Lucas et al. Integrating Neuroscience in Criminal Law : The Dutch Situation as an Example Integrating Neurosci-
ence. Criminal Law : The Dutch Situation as an Example, International Journal of Forensic Mental Health, v.18, n.3, p.281-291, 2019;
BIGENWALD, Ariane; CHAMBON, Valerian, Criminal Responsibility and Neuroscience : No Revolution Yet, Frontiers in Psy-
chology, v.10, n.June, p.1-19, 2019.

12 F nessa linha a excelente revisio da literatura em Neurodireito de BIGENWALD, Ariane; CHAMBON, Valerian. Criminal
Responsibility and Neuroscience: No Revolution Yet. Frontiers in Psychology, v. 10, p. 1-19.

1% KEDIA, Gayannée ct al. From the brain to the field: The applications of social neuroscience to economics, health and law,
Brain Sciences, v.7, n.8, 2017.

15 BIGENWALD, Atiane; CHAMBON, Valerian. Criminal Responsibility and Neuroscience: no Revolution Yet. Frontiers in Psy-
chology, v. 10, p. 13.
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5 Consideracoes finais

No curso de nossa analise, estabelecemos como o problema dos vieses inconscientes de raciocinio tem
ocupado um espaco cada vez mais central no debate da comunidade juridica. Em seguida, percorremos
parte da literatura psicoldgica, evolucionista e neurocientifica recente que se debruga sobre os processos de-
cisorios. Indicamos, também, como estudos recentes exploraram quais seriam essas limitagdes do raciocinio
humano e quais as possiveis explicacGes para suas causas. Por fim, salientamos alguns potenciais impactos
dessas descobertas para o debate propriamente juridico, a exemplo de consequéncias no nivel do desenho

institucional.

Neste artigo, buscamos mostrar que esses efeitos na tomada de decisdo existem em virtude da propria
arquitetura da cogni¢do humana. Sustentamos que a interface interdisciplinar entre a teoria do direito ¢ as
ciéncias comportamentais nos permite vislumbrar novas possibilidades para a questao da tomada de decisao
judicial. Ainda que conceitos como “racionalidade”, “discricionariedade” e “decisio” venham de uma longa
tradi¢do juridico-filoséfica, e que muitos dos problemas aqui levantados nio sejam exatamente novidade —
afirmar que influéncias extrajuridicas possam afetar julgamentos é algo que vem sendo repisado ha séculos
— algumas das categorias aqui apresentadas permitem que se lance um olhar mais aprofundado sobre esse
objeto.

Esperamos que o leitor esteja convencido de que enfrentar o problema da tomada de decisio juridi-
camente relevante sem se apropriar de tais ferramentas e achados empiricos é um empreendimento seve-
ramente incompleto. Para além do debate tradicional sobre métodos ou possibilidades de interpretacido e
argumentacio juridica, é recomendavel, diante do que se sabe atualmente, incorporar outros enfoques. F o
caso, por exemplo, das questoes ligadas a universalidade da ocorréncia de vieses inconscientes na decisao; a
forma como a necessidade de justificacio ou motivagao pode retroalimentar processos decisérios intuitivos;
anogao de “racionalidade ecoldgica” ou da utilidade de atalhos cognitivos em contextos reais de decisdao; ou
a inadequacdo da introspec¢ado como método apto a compreensiao dos processos mentais.

A esse respeito, sustentamos que é muito pobre ainda se insistir em modelos simplistas do processo
decisorio humano, como os que contrapdem “razio” a “emo¢ao”, ou que desconsideram as insuficiéncias e
percalcos enfrentados pela prépria tomada de decisdao supostamente racional em condi¢des reais. Por outro
lado, buscamos mostrar que, mesmo teorias psicologicas difundidas, como é o caso das teorias do “duplo
processo”, sdo tentativas de modelar fendmenos psicolégicos complexos obtidos de forma experimental,
sendo elas proprias limitadas, e sujeitas ao continuo aperfeicoamento.

Talvez seja uma sina nutrir aspira¢oes tao elevadas sobre o que gostarfamos que a racionalidade humana
fosse, e ignorarmos com tamanha frequéncia como ela realmente funciona. O estudo das ciéncias compor-
tamentais pelo jurista é, assim, antes de tudo, uma licdo de humildade.
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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar como vem sendo aplicado o Princi-
pio da Seguranca Juridica nas relagdes entre o cidaddo e os podetes publicos,
valor fundamental do Estado democratico de Direito que fora recentemente
fortalecido pela Lei n°® 13.655/2018 que acresceu novos dispositivos a LIN-
DB — Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro. A prote¢do da con-
fianca nas a¢Oes estatais garante que as relagdes socials sejam mais estaveis
e que a paz social se fortaleca. O artigo pretende demonstrar a preocupacio
cada vez maior dos Poderes Estatais na observancia desse principio basico.
Para isso, o estudo foi dividido em trés partes: na primeira parte, levantou-
-se a relacio existente entre o Principio da Seguranca Juridica e a Protecdo
da Confianca; na segunda parte, faz-se um paralelo entre o Principio da
Seguranca Juridica e a Legislacdo Infraconstitucional Aplicavel, em especial
a Lei n° 9.784/99 (que regula o processo administrativo na esfera federal)
e a recente Lei n° 13.655/18 (que alterou a Lei de Introdugio as Normas
do Direito Brasileiro com a finalidade de fortalecer a seguranca juridica nas
relagbes de direito publico); na terceira e dltima parte, o artigo se dedica a
elencar algumas decisées dos principais érgios de controle, assim como do
préprio Poder Judiciario, a fim de que seja analisada a aplicabilidade prati-
ca das disposi¢oes referentes ao principio aos casos concretos. O processo
metodolégico do artigo embasou-se no sistema bibliografico, com fulcro
na doutrina especifica do tema e em artigos cientificos da matéria. Além
disso, o artigo analisou, também, as principais decisdes de nossos 6rgios
de controle, trazendo a jurisprudéncia dominante, com a finalidade de se
constatar o fortalecimento da confiabilidade que deve existir entre os ci-
daddos e as agdes governamentais. Conclui-se, portanto, que a despeito de
algumas divergéncias e controvérsias existentes em relagao a legislacio mais
recente (Lei n® 13.655/18). Ressalte-se que, atualmente, a seguranca juridica
¢ principio aplicavel a todos os poderes estatais, em todas as suas tomadas
de decisées, contribuindo sobremaneira para uma estabilidade social e para
a melhoria das politicas publicas incrementadas no pais.

Palavras-chave: Seguranca juridica. Boa-fé. Protecio da confianca. Estabi-

lidade.



Abstract

This research aims at analyzing how the principle of legal certainty has been applied in the relations be-
tween citizens and public authorities, a fundamental value of the democratic State of Law that was recently
strengthened by Law 13,655 / 2018, which added new devices to LINDB - Law of Introduction to the
norms of Brazilian Law. The protection of trust in state actions ensures that social relations are more stable
and that social peace is strengthened. The article intends to demonstrate the growing concern of the State
Powers in the observance of this basic principle. To this end, the study was divided into three parts: in the
first part, the relationship between the principle of legal certainty and the protection of trust was raised; in
the second part, there is a parallel between the principle of legal certainty and applicable infra-constitutional
legislation, in particular Law 9,784 / 99 (which regulates the administrative process at the federal level) and
the recent Law 13655/18 (which amended the Law of Introduction to the Rules of Brazilian Law with the
purpose of strengthening legal certainty in public law relations); in the third and last part, the article focuses
on the decisions of the main control bodies, as well as on the Judiciary itself, in order to analyze the practical
applicability of the provisions referring to the principle to specific cases. The methodological process of
the article was based on the bibliographic system, with a focus on the specific doctrine of the theme and on
scientific articles of the subject. In addition, the article also analyzed the main decisions of our control bo-
dies, bringing the dominant jurisprudence, in order to verify the strengthening of the reliability that should
exist between citizens and governmental actions. It is therefore concluded that, despite some divergences
and controversies existing in relation to the most recent legislation (Law 13655/18), it is certain that legal
certainty is currently a principle applicable to all state powers, in all cases their decision-making, contributing
greatly to social stability and to the improvement of public policies in the country.

Keywords: Legal certainty. Good faith. Protection of trust. Stability.

1 Introducao

O presente artigo tem por finalidade apreciar a aplicabilidade pratica do principio da seguranca juridica
pelos 6rgaos estatais e pela Jurisprudéncia de nossos Tribunais.

A importancia na observancia do Principio da Seguranca Juridica se consolidou, ainda mais, com a recen-
te alteracdo da LINDB — Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, que sofreu acréscimo de dez
novos dispositivos (arts. 20 a 30) que reforcam a sua aplicabilidade no campo do direito publico.

Na primeira parte do artigo, faz-se uma abordagem sobre o principio da seguranca juridica e sua relagao
com a protecao da confianca. Aborda-se a intima relagdo existente entre esses conceitos e valores e que deve
existir em todas as areas do direito.

Na segunda parte, a pesquisa levanta a previsio do principio da seguranca juridica na legislacao infra-
constitucional, a Lei n® 9.784/99, que trata do processo administrativo na esfera federal e os reflexos que
a Lei n° 13.655/2018, que alterou a LINB — Lei de Introducio as Normas do Diteito Brasileiro, trouxe as
previsées legais vigorantes.

Dedica-se, também, nessa parte, a analisar as disposicdes do art. 54 da referida lei do processo adminis-
trativo federal que, de maneira inovadora, prevé o prazo decadencial de 05 (cinco) anos para que a Adminis-
tracdo Publica anule atos ilegais que produzam efeitos favoraveis aos seus destinatarios.

Finalmente, na ultima parte, a pesquisa busca demonstrar como o Principio da Seguranca Juridica vem
sendo aplicado na pratica pelos nossos 6rgaos estatais, Tribunais e entidades de controle.
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Virios temas sao trazidos a discussdo para demonstrar como o principio vem ganhando for¢a nas situa-
¢Oes concretas, apesar das divergéncias doutrinarias sobre as novas disposi¢coes legais.

A despeito de algumas controvérsias sobre as novas disposicoes inseridas pela Lei n® 13.655/18 a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, a seguranca juridica é um fundamento do Estado democratico
de Direito que vem contribuindo para aumentar a estabilidade das relagoes juridicas, em especial hoje das
de direito publico, permitindo-se, por ela, uma estabilidade social estimulando melhoria nos investimentos
privados no pais.

2 O Principio da Seguranca Juridica e a protecao da confianca

A nossa Constituicio Federal de 1988 prevé, em seu artigo 5°, inciso XXXVI que “a lei ndo prejudicara
o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Trata-se do principio denominado seguranca
juridica cuja finalidade ¢é resguardar a estabilidade das relagdes juridicas e a paz social.

As relagdes juridicas, em especial as que envolvem o cidaddo e o Estado, hdo de ser estaveis, evitando-
-se a0 particular a tomada de decisdes estatais repentinas, que venham causar situages inesperadas e de
surpresas ao individuo.

Gilmar Ferreira Mendes', em sua obra, nos ensina que:

o legislador ordindrio estabeleceu o conceito de direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada
no art. 6° da Lei de Introdugao ao Cédigo Civil, agora na redagao que lhe deu a Lei n. 3.238, de 1957,
preservando, assim, a tradicdo que remonta a Lei de Introdugio ao Cédigo Civil de 1916.

Flavio Tartuce” esclatece sobre a regra contida referido no art. 6°:

valendo para o futuro ou para o passado, tendo em vista a certeza e a seguranga juridica prescreve o
art. 5.2, XXXVI, da CF que: “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”. Vai mais longe o art. 6.° da Lei de Introducio; além de trazer regra semelhante pela qual “a lei
nova tera efeito imediato e geral respeitados o ato juridico petfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”,
procura conceituar as expressdes acima, da seguinte forma:

a) Direito adquirido: é o direito material ou imaterial ja incorporado ao patriménio de uma pessoa
natural, juridica ou ente despersonalizado (conceito classico de Gabba). Nessa linha, pela previsao do
§ 2.° do art. 6.° da Lei de Introducio, “consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular,
ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo comeco do exercicio tenha tempo prefixo, ou
condigdo preestabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem”. Cite-se, a titulo de exemplo, um beneficio
previdenciario ja usufruido por alguém.

b) Ato juridico perfeito: ¢ a manifestacdo de vontade licita, ja emanada por quem esteja em livre
disposicio e aperfeicoada. De acordo com o que consta do texto legal (art. 6.% § 1.°, Lei de Introdugio),
o ato juridico perfeito ¢ aquele ja consumado de acordo com lei vigente ao tempo em que se efetuou.
Diante do Cédigo Civil de 2002, um contrato e um casamento celebrado antes da sua entrada em vigor
devem ser vistos como atos juridicos petfeitos.

¢) Coisa julgada: ¢ a decisio judicial ja prolatada, da qual ndo cabe mais recurso (art. 6.°, § 3.°, Lei de
Introdugio).

Por tal, pretende-se assegurar a irretroatividade da lei a situa¢oes consideradas ja consolidadas, garantin-
do-se sua aplicacdo para o futuro, preservando-se as situagdes passadas.

Regra geral, portanto, € a irretroatividade da lei. Apenas de maneira excepcional o ordenamento juridico

I MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 2. ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 460-461.
2 TARTUCE, Flavio. Direito civil: Lei de Introdugio e parte geral. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. v. 1. p. 47-48.
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permite a aplicacio retroativa da legislagdo. A retroatividade é sempre uma excegao.

Pode-se estabelecer, ainda que nao seja esse entendimento unanime, uma relagio entre o Principio da
Seguranca Juridica e o Principios da Protecio da Confianca.

Entende-se por Principio da Protecido da Confianga aquele que leva em conta a boa-fé do cidadao, que
acredita e espera que os atos praticados pelo Poder Publico sejam licitos e, nessa qualidade, serdo mantidos
e respeitados pela propria Administragio e por terceiros’.

Importante destacar que o proprio Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de associar os
conceitos. Inegavel, portanto, a relacio entre seguranca juridica e prote¢ao da confianca que deve nortear
as relacoes juridicas.

Sem duvida, o posicionamento da Corte Constitucional pretende adicionar ao Principio da Seguranga
Juridica um elemento de ética, em especial nas relagdes que se estabelecem no ramo do direito publico. Isso
faz todo sentido quando se sabe que o principio maior vigorante do direito administrativo ¢ o da moralidade.

O Supremo Tribunal Federal* assim se posicionou:

“Mandado de Seguranga”. 2. Acérdido do Tribunal de Contas da Unido. Prestagio de Contas da
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria — INFRAERO. Emprego Publico. Regularizagao
de admissoes. 3. Contratagoes realizadas em conformidade com a legislacio vigente a época. Admissoes
realizadas por processo seletivo sem concurso publico, validadas por decisao administrativa e acérdao
anterior do TCU. 4. Transcurso de mais de 10 anos desde a concessao da liminar no mandado de
seguranga. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranga juridica enquanto subprincipio
do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade das situa¢Ges criadas administrativamente. 6. Principio
da confian¢a como elemento do principio da seguranga juridica. Presenga de um componente de ética
juridica e sua aplicacio nas relagoes juridicas de direito publico. 7. Concurso de circunstincias especificas
e excepcionais que revelam: a boa-fé dos impetrantes; a realizagio de processo seletivo rigoroso; a
observancia do regulamento da Infraero, vigente a época da realizacio do processo seletivo; a existéncia
de controvérsia, a época das contrata¢oes, quanto a exigéncia nos termos do art. 37 da Constitui¢do, de
concurso publico no dmbito das empresas puiblicas e sociedades de economia mista. 8. Circunstancias
que, aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido, afastam a alegada nulidade das contratagdes dos
impetrantes. 9. Mandado de seguranca deferido.

Dessa forma, a confianga ¢ um elemento integrante da seguranca juridica. A ética deve ser observada nas
relacoes entre Administracao Publica e cidadio, de modo os atos estatais reflitam a licitude da sua conduta,
o que de certa forma nos faz perceber também a intima relagio entre tais principios com o da legalidade.

Passamos, entdo, a desenvolver melhor o conceito e a aplicabilidade do principio da seguranga juridica
apresentados pela doutrina administrativista brasileira.

2.1 O conceito e aplicabilidade do Principio da Seguranca Juridica

O Principio da Seguranga Juridica tem origem no direito alemao. Foi a Alemanha o primeiro pafs a reco-
nhecer a estabilidade das relagdes juridicas como um valor primordial do ordenamento juridico.

No Brasil, o Principio da Seguranca Juridica recebe da doutrina atencdo especial. Os doutrinadores
administrativistas, tendo em vista a importancia do principio para as rela¢oes juridicas de natureza publica,
costumam dedicar estudo detalhado sobre o assunto, principalmente ap6s a edigao da Lei n® 9.784/99, que
passou a prevé-lo expressamente.

> DI PIETRO, Matia Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 118.

* STF, MS 22357/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 27.05.2004, DJ 05.11.2004. No mesmo sentido o RE 442683/RS, Rel. Min.
Carlos Velloso, j. 13.12.2005, DJU 24.03.20006, para reconhecer a legitima expectativa do beneficiario do ato diante da declaracio de
inconstitucionalidade de norma legal autorizativa com eficicia “ex nunc”.
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Rafael Carvalho Rezende’, sobre o principio, preconiza que:

os principios da seguranca juridica, da confianca legitima e da boa-fé guardam importantes semelhancas
entre si. O principio da seguranga juridica compreende dois sentidos:

a) objetivo: estabilizagdo do ordenamento juridico (certeza do direito), tendo em vista a necessidade de
se respeitarem o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5.°, XXXVI, da CRFB);

b) subjetivo: protecio da confianga das pessoas em relagdo as expectativas geradas por promessas ¢ atos
estatais.

Verifica-se que o principio da protegio da confianga relaciona-se com o aspecto subjetivo do principio
da seguranga juridica, e a sua importancia gerou a necessidade de consagra-lo como principio autdnomo,
dotado de peculiaridades préprias. Enquanto a seguranca juridica possui carater amplo, sendo aplicavel
as relagGes publicas e privadas, a conflanca legitima tutela, tdo somente, a esfera juridica do particular,
protegendo-o da atuagio arbitraria do Estado.

Matheus Carvalho®, de forma precisa, assim conceitua o principio:

Trata-se de principio geral do direito, base do Estado de Direito que garante aos cidaddaos nao serem
surpreendidos por alteracoes repentinas na ordem juridica posta. Configura corolario do direito como
norma de pacifica¢do social.

E ainda Ricardo Alexandre’ estatui:

a seguranca juridica é¢ um dos principios fundamentais do direito e tem por fungdes garantir a estabilidade
das relacGes juridicas consolidadas e a certeza das consequéncias juridicas dos atos praticados pelos
individuos nas suas relagdes sociais. Registramos que alguns autores, como é o caso do notétrio
constitucionalista portugués Canotilho, referem-se ao segundo objetivo como um principio autdbnomo,
denominado “protecdo da confian¢a”.

Vé-se, portanto, que se trata de um principio primordial para um Estado democratico de Direito, tradu-
zindo a preocupag¢io que a Administracio Publica deve ter com a prevaléncia da paz social.

A aplicabilidade do referido principio se traduz em situagdes em que se deve evitar a retroatividade da
mudanca de interpretagdes que sio feitas pelos 6rgios administrativos, a preservagio de atos praticados por
boa-fé, a impossibilidade de anula¢do de medidas tomadas apds varios anos, ainda mais quando elas produ-
zem efeitos favoraveis aos seus destinatatios.

Nesses termos, Odete Medauar® nos ensina sobre a aplicacio da seguranca juridica:

visa preservar a estabilidade nas relagSes juridicas, situagdes e vinculos juridicos. Dente suas consequéncias
estdo: proibi¢ao, em geral, de retroatividade dos atos administrativos; impedimento de aplica¢do de nova
interpretagdo as situagGes pretéritas; proibi¢io de anulacdo de atos administrativos de que decorrem
efeitos favoraveis aos destinatarios, apés longo tempo; respeito aos direitos adquitidos; preservacio de
efeitos de atos e medidas praticados por servidores de fato.

Percebe-se, portanto, que sua aplicabilidade tem por objetivo, muitas vezes, estabilizar situacSes juridicas
ja consolidadas, ainda que violadoras da legalidade. Nesse embate entre Principio da Legalidade e da Segu-
ranga Juridica, esse ultimo principio vem se aplicando de maneira prevalente.

Passamos em seguida a analisar como que esse embate entre a legalidade e a seguranca juridica tem se
desenvolvido no pafs. Grande parte desse entendimento atual deve-se ao fato de as legislagdes infraconstitu-
cionais estabelecerem novas regras sobre a seguranca juridica, regras essas que merecem destaque 10 n10sso
estudo.

> REZENDE, Rafacl Carvalho. Curso de direito administrativo. 6. ed. Sio Paulo: Método, 2018. p. 94.

¢ CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 97.

7 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jodo de. Direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sio Paulo: Método, 2017. p. 121-
122.

8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 165-166.
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3 O Principio da Seguranca Juridica e as Leis n° 9.784/99 e n° 13.655/18

O Principio da Seguranca Juridica passou a ser previsto, expressamente, no artigo 2° da Lei n® 9.784/99,
que regula o processo administrativo na esfera federal. Assim, dispde o artigo 2° da referida Lei:
Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,

motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

A Lei n® 9.784/99 estabelece as principais regras do processo administrativo no ambito da Unido Fede-
ral. A despeito de ser aplicavel somente na esfera federal, a Lei n° 9.784/99 vem sendo aplicada, subsidiaria-
mente, a0s entes estatais destituidos de regulacao prépria.

Atualmente, Estados e Municipios que nao dispéem de legislacdo propria deverdo seguir as normas
previstas na referida lei.

Nesse sentido, o Supetior Tribunal de Justica, RESP 852493/DF, 5* Turma, Ministro Arnaldo Esteves
Lima, firmou entendimento de que, em eventual auséncia de leis processuais administrativas proprias, Esta-
dos e Municipios devem obediéncia a legislacio federal’.

Di Pietro'’, umas das participantes da comissio que elaborou o anteprojeto da Lei n® 9.784/99, destaca
sobre a previsao do principio na referida lei:

como participante da Comissio de juristas que elaborou o anteprojeto de que resultou essa lei, permito-
me afirmar que o objetivo da inclusdao desse dispositivo foi o de vedar a aplicagdo retroativa de nova
interpretacao de lei no ambito da Administracao Puablica. Essa ideia ficou expressa no paragrafo unico,
inciso XIII, do artigo 2°, quando imp&e, enttre os critérios a serem observados, “interpretacio da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada a
aplicagdo retroativa de nova interpretagao.”

Veja-se, entdo, que o principal objetivo da previsao do referido principio foi de evitar a retroatividade na
mudanca de entendimentos e de interpretacoes de 6rgaos e entidades administrativas. As mudancas de in-
terpretacdo sao inevitaveis. Ocorre que, a despeito disso, os administrados nao poderao ficar ao livre dispor
das alteracOes realizadas pela Administragao Publica, de modo que elas apenas alcangardo os atos futuros e
nao passados, preservando-se a estabilidade social.

Karin Prediger também ensina'’:

ainda, relativamente aos processos administrativos no ambito do Conselho Nacional de Justica (CN]); do
Conselho Nacional do Ministério Piablico (CNMP), dos procedimentos de 6rgaos de controle interno,
das recomendacbes do Ministério Publico em todos os niveis; das interpretacoes firmadas pelos Tribunais
de Contas — TCU, TCE, TCM, cujas decisGes, pareceres, consultas, instrucoes normativas, apresentarem
alteracdo de entendimentos anteriormente firmados; ha incidéncia da regra de irretroatividade da nova
interpretacio, em obséquio ao principio da seguranca jutidica (o STFE, no MS 23.550/DF, Pleno, Relator
p/ Ac. Sepilveda Pertence, ¢ MS 24.519/DF, Pleno, Eros Grau, ja manifestou sobte a aplicabilidade
da Lei de Processo Administrativo ao TCU e, como consectatio, aos demais Tribunais de Contas)
(FERRAZ, Luciano. Seguranga Juridica Positivada: Interpretacio, Decadéncia e Prescritibilidade. In:
Revista de Direito Brasileiro. Ano 1 (2012), n® 12. Lisboa, Portugal. pp. 7.441 a 7.473).

Todas as entidades de ambito administrativo e, por consequéncia, todos os processos de natureza admi-
nistrativa, submeter-se-20 a essa regra de irretroatividade da nova interpretagdo decorrente da Administra-
¢do Publica, inclusive no que tange as decisGes dos Tribunais de Contas da Unido.

?  Disponivel em: http:/ /www.blogservidotlegal.com.br/seguranca-juridica-e-nova-interpretacao

-administrativa/. Acesso em: 18 maio 2019.
1" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 116.
""" PREDIGER, Katin. Seguranca Juridica ¢ a nova interpretagao administrativa. Disponivel em: http://www.blogservidotlegal.com.bt/

seguranca-juridica-e-nova-interpretacao-administrativa/. Acesso em: 18 maio 2019.

LOPES, Cintia Barudi; TOMAZ, Simone. A seguranca juridica como parametro legal das decisGes estatais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.123-138, 2019

—_

29


http://www.blogservidorlegal.com.br/seguranca-juridica-e-nova-interpretacao-administrativa/
http://www.blogservidorlegal.com.br/seguranca-juridica-e-nova-interpretacao-administrativa/

Em consonancia com esse entendimento, ¢ relevante destacar, ainda, os artigos 20, 22 e 23 da LINDB,
com a alteracao trazida pela Lei n® 13.655/2018. A partir das novas disposi¢des, é inegavel a aplicacio da
seguranca juridica em todas as esferas estatais e em todos os poderes estatais.

Iniciando-se pelo art.20, essa norma dispoe:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Paragrafo unico. A motivagao demonstrard a necessidade e a adequa¢ido da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas.

O dispositivo em comento, claramente, pretende evitar interpretaces e decisdes administrativas com
base em critérios genéricos e abstratos. Busca-se privilegiar a tomada de decisGes administrativas mais ob-
jetivas pelos gestores, funcionando a motivacio como um parametro da medida proporcional na colisao de
direitos fundamentais. Parte da doutrina parece confundir valor juridico abstrato com principios juridicos

gerais, 0 que nao se entende compativel com os fins legais.

Mas, entdo, o que seria um valor juridico abstrato? Seriam conceitos genéricos nao ligados ao caso con-
creto, que podetiam justificar tudo a qualquer tempo, sem relacio com a realidade fatica'?.

Em continuidade, o ¢aput do artigo 22 preconiza:

Art. 22 — na interpretagio de normas sobre gestio publica, serio considerados os obsticulos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1° Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a a¢do do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sang¢oes, serdo consideradas a natureza ¢ a gravidade da infracio cometida, os
danos que dela provierem para a administracio publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os
antecedentes do agente.

§ 3% As san¢oes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sangdes de mesma
natureza e relativas a0 mesmo fato.

Nessa previsao legal, o legislador previu que as dificuldades da Administracio Publica gestora possam
ser consideradas na tomada de suas decisoes.

As controvérsias sobre esse dispositivo sao muitas. Dentre elas, nota-se que o dispositivo, de certo modo,
legitima as dificuldades presentes na Administragao Publica, quando, na realidade, deveria buscar supera-

-las®.

Fica a duvida, em razao da disposi¢ao acima, se a falta de recursos publicos pode ser alegada como obs-
taculo real na interpretacido da norma de gestao publica, acreditando-se que sim, tendo em vista o obstaculo
efetivo ao qual muitas vezes o gestor se vé submetido.

Em que pese ndo concordarmos com esse entendimento, ja que sera muita mais comodo aceitar a in-
suficiéncia de recursos que buscar solucdo para ela, acredita-se que a tendéncia é considera-la como uma
agravante a ser considerada.

Finalmente, o artigo 23 dispSe nos seguintes termos que:

2 FREITAS, Vladimir Passos de. Incusio de dez artigos na LINDB trag importantes inovacio ao Direito Brasileiro. Disponivel em:

https://www.conjur.com.br/2018-abs-29/segunda-leitura-mudancas-lindb-inovam-direito-brasileiro. Acesso em: 28 jun. 2019.
3 COLUSSI, Fernando Augusto Melo. Andlise das mudancas promovidas pela Lei n. 13.655/ 18 na Lei de Introdugio as Normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: https:/ /www.univel.br/0js-3.0.2/index.php/revista/article/download/51/47/. Acesso em: 28 jun. 2019.
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Art. 23 — a decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou orientacdo
nova sobre norma de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito,
devera prever regime de transicao quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de
direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Percebe-se da leitura desse dispositivo legal que a Lei n® 13.655/18 que a norma contida no artigo 23
aplica-se as todas as decisoes, seja de ambito administrativo, judicial ou mesmo dos 6rgaos de controle. Dada
a mudangca inesperada nas interpretacdes desses 6rgaos, o administrador, o juiz ou o controlador deve criar
um regime de transi¢do que assegure ao cidadao uma estabilidade esperada.

Trata-se, em verdade, de modulacio dos efeitos da decisdao “para o futuro”, de modo a estabelecer um re-
gime de transicao que preserve a confianca depositada pelos cidadaos na posi¢io que vinha sendo adotada'.

Vé-se, entdo, que a Lei n°® 13.655/18, ainda que de maneira controvertida em alguns pontos, esta fundada
na ideia de fortalecimento da seguranca juridica e afastamento da imprevisibilidade das decisoes estatais, de
modo que os artigos 20, 22 e 23 do referido diploma legal privilegiam a motivagio e a eficiéncia na cria¢io
e na aplica¢io do direito puiblico.

3.1 A seguranca juridica, o art. 54 da Lei n° 9.784/99 e os arts. 21 e 24 da Lei n° 13.655/18

Quando se fala em seguranca juridica, ¢ importante destacar o disposto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99.
Assim prevé o referido artigo:
Art. 54 — o direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis

para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada
ma-fé.

§ 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percep¢ao do
primeiro pagamento.

§ 2° Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que
importe impugnacio a validade do ato.

O aludido artigo 54 da Lei do Processo Administrativo, na esfera federal, estabelece prazo decadencial de
05 (cinco) anos para que a Administracao Publica anule os atos ilegais que produzam efeitos favoraveis aos
seus destinatarios, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

Almiro do Couto e Silva® esclarece como que o reconhecimento do principio da seguranca juridica
inserto no art. 54 da Lei n° 9.784/99 vem influenciando simulas ji consolidadas pelo Supremo Tribunal
Federal:

o reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal da prote¢do da confianca como principio constitucional
rompeu com os paradigmas estabelecidos nas sumulas 473 e 346 da Corte Suprema, que proclamavam
a possibilidade que tinha a Administracao Publica de, a qualquer tempo, anular seus atos administrativos
eivados de ilegalidade.

16

A respeito, Margal Justen Filho'® também se manifesta:

essa disposi¢do se afigura como uma norma geral de direito administrativo, cujo conteudo vincula a
todos os entes federativos. Nio se trata, como ¢ evidente, de uma norma puramente procedimental, que
tenha sido editada apenas para vigorar no ambito da Unido.

Nio se pode admitir a auséncia de prazo decadencial para o desfazimento dos proprios atos por

' Disponivel em: https://www.prosocietate.com/publicacoes/artigos-breves-coment%C3%

Alrios-%C3%A0-lei-n-13-655-18. Acesso em: 28 jun. 2019.

5 Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/17/edicao-1/principio-da-segu
ranca-juridica-no-direito-administrativo-brasileiro. Acesso em: 19 maio 2019.
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Estados, Distrito Federal e Municipios. Isso conduziria a resultados despropositados. Acabaria por
gerar o unico caso de competéncia eterna para o exercicio de um dever-poder. Portanto, até se pode
reconhecer a competéncia legislativa de cada ente federativo para disciplinar a matéria. Mas o tema
envolve competéncia comum a todos os entes federados e, na omissio de lei local, prevalece a norma
editada pela Unido.

Verifica-se, pois, que a Lei n° 9.784/99 colocou fim a uma discussdo que existia ha longos anos na
doutrina e na jurisprudéncia administrativista, que girava em torno da seguinte questdo: se a Administragao
Publica estd sujeita ao Principio da Legalidade (art. 37, caput, da CF/88), tertia ela prazo para anular seus
atos eivados de vicios?

O dilema sempre foi conjugar a legalidade com a seguranca juridica, ambos principios basilares do
ordenamento juridico brasileiro. Isso se deve ao fato de que, estando a Administracdo Publica sujeita aos
ditames da lei, ao se deparar com um ato ilegal, teria ela o direito de anula-lo a qualquer tempo e, portanto,
independentemente de prazo.

Essa ideia, apesar de muitas vezes se mostrar legitima, ndo se coaduna com o Principio da Seguranga
Juridica, na medida em que permitir ao administrador pablico o desfazimento de um ato ilegal a qualquer
tempo, como algo que se eterniza no tempo, afeta a paz social e a estabilidade juridica que se espera das
acoes estatais.

A violagao de um ato e sua infringéncia a lei ¢ algo prejudicial ao interesse publico. Porém, muitas vezes,
diante da situacdo concreta, o interesse publico serd muito mais afetado com a desconstituicao desse ato
ilegal, de modo que preserva-lo assim, sera a melhor solucio a ser tomada para os interesses da coletividade.

O Supetior Tribunal de Justica'” ja decidiu nesse sentido:

O poder-dever da Administragao de invalidar seus proprios atos encontra limite temporal no principio
da seguranca juridica, pela evidente razdo de que os administrados ndo podem ficar indefinidamente
sujeitos a instabilidade originada do poder de autotutela do Estado, e na convalidagiao dos efeitos
produzidos, quando, em razdo de suas consequéncias juridicas, a manuten¢io do ato atendera mais ao
interesse publico do que sua invalidagdo. 2. A Infringéncia a legalidade por um ato administrativo, sob
o ponto de vista abstrato, sempre sera prejudicial ao interesse publico; por outro lado, quando analisada
em face das circunstancias do caso concreto, nem sempre a sua anulacio serd a melhor solu¢ao. Em face
da dinamica das relagoes juridicas sociais, havera casos em que o proprio interesse da coletividade sera
melhor atendido com a subsisténcia do ato nascido de forma irregular. 3. O poder da Administragao,
destarte, ndo ¢ absoluto, na seara da invalidacdo de seus atos, de forma que a recomposi¢io da ordem
juridica violada, esta condicionada primordialmente ao interesse puiblico. O decurso do tempo ou
a convalida¢do dos efeitos juridicos, em certos casos, ¢ capaz de tornar a anulacio de um ato ilegal
claramente prejudicial ao interesse puablico, finalidade precipua da atividade exercida pela Administragéo.
4. O art. 54 da Lei n° 9.784/99, aplicivel analogicamente ao presente caso, funda-se na importancia
da seguranga juridica, no dominio do Direito Publico, estipulando ao prazo decadencial de 05 anos
para revisao dos atos administrativos viciosos (sejam eles nulos ou anulaveis) e permitindo, a contrario
sensu, 2 manutencao da eficacia dos mesmos, apds o transcurso do interregno minimo quinquenal,
mediante a convalidagdo ex gpe temporis, que tem aplicagdo excepcional a situagGes tipicas extremas,
assim consideradas aquelas em que avulta grave lesdao ao direito subjetivo, sendo seu titular isento de
responsabilidade pela ato eivado de vicio.

A convalidacio de atos ilegais, ap6s o transcurso do prazo decadencial de 05 anos, nos termos do art. 54
da Lei n° 9.784/99, é a medida mais segura ¢ adequada aos ditames do principio da seguranca jutidica que
privilegia, em detrimento da legalidade, a paz social.

Em complementagio a esse entendimento, a Lei n° 13.655/18 nos artigos 21 e 24 também dispSe sobre
a invalidacio de atos administrativos.

O Art. 21 da referida Lei, assim, preconiza:

7 RMS 24.430/AC, 5° T., rel. Min. Napoleio Nunes Maia Filho, j. 03.03.2009, DJe 30.03.2009.
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Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagao de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas.

Paragrafo tnico. A decisao a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar
as condicGes para que a regularizacio ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos
interesses gerais, nao se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Em atencio a seguranca juridica, a Lei 13.655/2018, no referido artigo, estipula que, em casos em que a
invalidacdo do ato, do contrato, do processo, do ajuste ou da norma causar 6nus ou perdas excessivas, cabe
ao administrador ou ao julgador regularizar a situacdo da forma mais proporcional possivel aos interesses
gerais, obrigando a todos atentar para eventuais consequéncias maléficas que a desconstitui¢ao de um ato
possa gerar nas relagSes sociais.

t18

Fernando Menegat'® comenta que:

a bem da verdade, a tonica da nova Lei n. 13.655/2018 em nada destoa daquela ja estatuida pela redagio
até entdo vigente da LINDB, estatuindo, no art. 5°, que “na aplica¢do da lei, o juiz atendera aos fins
sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum”. A mesma légica se extrai do novo CPC,
ao afirmar no art. 8° que “ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atenderd aos fins sociais ¢ as
exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a
proporcionalidade, a razoabilidade, a legalidade, a publicidade e a eficiéncia”.

Na mesma toada, o art. 24 ainda preconiza:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuja producio ja se houver completado levard em conta as
orientacoes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacido geral, se
declarem invalidas situaces plenamente constituidas.

Paragrafo tnico. Consideram-se orientacoes gerais as interpretacoes e especificacoes contidas em atos
publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas
por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.

O dispositivo em comento impede a retroatividade de entendimentos jurisprudenciais a situacoes juri-
dicas ja consolidadas. Conforme a nova legislacdo, ndo somente a Lei ¢é irretroativa, mas também a juris-
prudéncia, de modo que a nova interpretagdo jurisprudencial nido pode retroagir para alcangar situacoes
pretéritas que foram interpretadas por orientagdes vigorantes a época dos fatos.

4 Aplicabilidade pratica do Principio da Seguranca Juridica

Nessa parte do artigo, passamos a elencar as mais importantes decisdes administrativas e judiciais sobre
a aplicabilidade pratica do Principio da Seguranca Juridica nos casos concretos considerados.

O intuito desse ponto do trabalho é demonstrar, por meio de decisdes administrativas e acérdaos da
jurisprudéncia brasileira, como que a Administragao Publica e os Tribunais brasileiros vém aplicando o
conteudo inserto no principio da seguranca juridica, em especial aquele que consta do art. 54 da Lei n°
9.784/99, em consonancia, atualmente, com as novas disposi¢cdes inseridas na LINDB feitas pela Lei n°
13.655/2018.

¥ MENEGAT, Fernando. A novissima Lei n. 13.655/2018 ¢ o Processo Estrutural nos litigios complexos envolvendo a Admin-
istracao Publica. Revista Eletrinica de Direito Administrative Econdmico. Disponivel em: http:/ /www.direitodoestado.com.br/colunistas/
fernando-menegat/a-novissima-lei-n-13655-2018-¢-o-processo-estrutural-nos-litigios-complexos-envolvendo-a-administracao-
publica. Acesso em: 29 jun. 2019.
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Nesses termos, segue o julgado da Primeira Turma do Tribunal Federal da 1* Regiao, que, assim, dispos:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. RECEBIMENTO
DE DECIMOS DE GRATIFICACAO DE FUNCOES DE DIRECAO, CHEFIA OU
ASSESSORAMENTO  “DAS” INCORPORADOS. MUDANCA DE INTERPRETA(;A().
IRRETROATIVIDADE. LEI 9784/99. VALORES RECEBIDOS DE BOA-FE. REPOSICAO
AO ERARIO. IMPOSSIBILIDADE. 1. Trata-se de apelagio em mandado de seguranca, interposta
contra a sentenga que denegou a seguranca, onde o impetrante objetivava nio sofrer descontos em seus
proventos, a titulo de reposi¢ao ao erario, referente a décimos de gratificacio incorporada, recebidos no
petiodo compreendido entre setembro/2000 e fevereiro/2002. 2. O ato impugnado tem lastro no Oficio
Circular n. 19/SRH/MP, fundado em parecer da AGU, com o objetivo de unificar o entendimento sobre
aplica¢do dalegislagdo correlata a incorporagao de parcelas incorporadas. 3. Ficou evidenciado, portanto,
mudanca de entendimento de norma, sendo vedado a Administragao publica retroagir nova interpretagao,
tendo em vista o principio da seguranga juridica, nos termos do art. 2° da Lei n. 9.784/99. Precedente
deste Tribunal (AC 1999.01.00.089520-6/DF, Primeira Turma, Relator Juiz Federal Jodo Batista Gomes
Moreira (Conv.), DJ 28/08/2000, p. 35). 4. Reposicio ao erario: boa-fé e natureza alimenticia: sio
inexigfveis as verbas de natureza alimenticia recebidas de boa-fé pagas indevidamente. Sumula 106
do STF e Precedentes deste Tribunal (AC 2004.34.00.008703-3/DF, Primeira Turma, Relatora Juiza
Federal Sénia Diniz Viana (Conv.), e-DJF1 13/01/2009, p. 29 ¢ AMS 2000.34.00.005323-2/D, Primeira
Turma, Relator Juiz Federal Evaldo de Oliveira Fernandes Filho, e-DJF1 16/09/2008, p. 42) 5. Apelacio
provida, para, reformando a sentenca, conceder a seguranca, para que a autoridade Impetrada se
abstenha de efetuar descontos, nos proventos do Impetrante, de parcelas recebidas de boa-fé, referentes
a incorporagdes de décimos, recebidos no petiodo de setembro/2000 a fevereiro/2002. (TRF-1 - AMS:
38878 DF 2003.34.00.038878-6, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL ANTONIO SAVIO DE
OLIVEIRA CHAVES, Data de Julgamento: 03/06/2009, PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagio:
21/07/2009 e-DJF1 p. 30).

No caso acima, o servidor publico impetrante havia recebido, no periodo de setembro de 2.000 a feve-
reiro de 2002, de boa-fé, gratificagdes que se incorporaram aos seus proventos. A Administracio Publica,
alegando que tais verbas eram indevidas, efetuou descontos para ressarcimento ao erario. Inconformado,
o servidor publico buscou o Poder Judiciario a fim de afastar os descontos com base no principio da segu-
ranca juridica.

O TRF da 1* Regido houve por bem afastar tais descontos alegando que, além da boa-fé, essas verbas
ainda apresentavam natureza alimentar, de modo que a seguranca juridica deveria prevalecer nos termos do
art. 2° da referida Lei n°® 9.784/99, diante da mudanca de interpretacio realizada pela propria Administragio.

Em outra circunstancia, o Tribunal de Justica do Acre decidiu:

EMENTA. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. ACUMULACAO
REMUNERADA DE CARGOS PUBLICOS. DECADENCIA ADMINISTRATIVA. AFASTADA
PELO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. MERITO. ACUMULACAO DE CARGOS
PUBLICOS. POSSIBILIDADE. CONVALIDACAO POR DECURSO DO PRAZO. VIOLACAO
A DIREITO LIQUIDO E CERTO. PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA. CONCESSAO
DA SEGURANCA. 1. Nio se aplica o instituto da decadéncia administrativa quando a acumulagao
remunerada de cargos publicos estiver em descompasso ao preceito constitucional (STJ). 2. Deve ser
prestigiado o principio da seguranca juridica quando verificado que ha 30 (trinta) anos, a Administracdo
Publica insta-a a optar por um deles, sob pena de instauracdo de processo administrativo em que a pena
de demissio ¢ um dos desfechos provaveis. 3. A aplicacio do principio da seguranca juridica no implica
nenhum desdouro a norma constitucional (art. 37, XXXVI), pois também a Constituicio Federal
alberga o principio da seguranca juridica, ainda que o faca implicitamente em diversos dispositivos.
4. Mandado de Seguranca conhecido e concedido. T]-AC — MANDADO DE SEGURANCA MS
01021469620158010000 AC 0102146/96.2015.8.01.0000 (T]-AC).

Na decisdo acima, a impetrante questiona ato do Governador que a demitiu por exercicio ilegal de car-
gos, violador da regra da vedagao de acumula¢io remunerada de cargos puablicos, prevista no art. 37, inciso
XVI da CE Argumentou a impetrante que os dois cargos publicos por ela ocupados estavam sendo acumu-
lados ha mais de 30 anos, ultrapassando o quinquénio legal. O Tribunal de Justica do Acre, sob o argumento
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de que na auséncia de ma-fé e por exercer os cargos hd mais de 30 anos sem qualquer oposi¢do estatal, com
base na seguranca juridica e na protecdo da confianca, acolheu a decadéncia administrativa.

Em outra oportunidade, o ac6rdao do Supremo Tribunal Federal afastou a alegacdo de violagio da se-
guranga juridica:

EMENTA. MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. CONCURSO PUBLICO. ANAC.
EDITAL. RETIFICACAO ANTES DAS INSCRICOES. NECESSIDADE DE EXPERIENCIA
MINIMA DE 2500 HORAS DE VOO. EXIGENCIA RAZOAVEL PARA O CARGO. VIOLACAO
DO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA E DA BOA-FE DA ADMINISTRACAO.
IMPROCEDENTE. 1- O Edital ¢ a Lei do concurso e estabelece regras que garantem a isonomia e
igualdade de condi¢bes de ingresso para o servico publico. 2- De uma simples leitura do edital, percebe-
se que apenas a especialidade descrita no item 2.1.4.1 dependia exclusivamente de formagao em nivel
superior em qualquer area. Todas as demais inclufam formacdo ou especializagio especifica. Acolher
a interpretacdo do impetrante viola o principio da isonomia, pois exigiria diferentes requisitos para
o mesmo cargo. 3- i razodvel que para a especialidade PILOTO, a Administracio Publica entenda
necessario experiéncia de voo. 4- A nomeagio e aprovagao em curso de formacdo nio garantem a posse
ao impetrante, quando este nido preenche os requisitos necessarios a investidura no cargo pleiteado. 5-
Nao ha que se falar em violagdo do principio da seguranca juridica e da boa-fé da Administracio, mas
em cumprimento da Lei do concurso, com isonomia e transparéncia. 6- Recurso improvido. Sentenca
mantida.

Nesse acordao da Corte Suprema, o impetrante ingressou com mandado de seguranga sob a alegacao de
que a Administragdo, ao exigir como requisito para investidura em cargo de piloto da ANAC a experiéncia
minima de 2500 horas, estar-se-ia violando a seguranca juridica e boa-fé esperados da conduta estatal ante a
elaboragao de editais de concurso publico. O Supremo Tribunal Federal afasta a alegacao, sob o fundamento
de que a exigéncia de experiéncia minima de voo nio viola a seguranga juridica, nem boa-fé, mas reflete
cumprimento da Lei e, em especial, do Principio da Isonomia.

Também ja se manifestou a Corte Constitucional em questdo de bastante repercussio, referente a no-
meacio de candidatos aprovados dentro do niumero de vagas disponibilizado em edital pela Administracao:

STF — Servidor publico. Recurso extraordinario. Repercussio geral reconhecida. Tema 161. Concurso
publico. Previsdo de vagas em edital. Direito 2 nomeacio dos candidatos aprovados. IT — Administracdao
publica. Principio da seguranca jutidica. Boa-fé. Prote¢io a confianca. CF/88, art. 5°, LXIX. CF/88, art.
37, «caput, L, IL 111, IV ¢ CF/88, art. 167, § 3°. Emenda Constitucional 14/1996. Lei 12.016/2009, att.
3% e Lei 12.016/2009, art. 7° § 2°. Simula 15/STE CF/88, art. 102, IIT e § 3°. Lei 8.038/1990, art. 26.
CPC, art. 543-A. CPC/2015, art. 976, e ss. CPC/2015, art. 1.035. CPC/2015, art. 1.036. CPC/2015, art.
1.037. CPC/2015, art. 1.038. CPC/2015, art. 1.039. CPC/2015, art. 1.040. (RE 598099/MS — Tribunal
Pleno — Repercussio geral. Julgamento 10 de agosto de 2011. Min. Gilmar Mendes).

Verifica-se, no acérddo acima, que o Supremo Tribunal Federal vem considerando atitude violadora do
Principio da Seguranca Juridica e da Boa-fé a discricionariedade administrativa na nomeac¢ao de candidatos
aprovados e classificados dentro do numero de vagas publicado no edital do concurso publico. Se a Ad-
ministragao Publica divulgou o nimero de vagas, por questio de confianga nas relagdes estatais, nada mais
justo que a nomeagao se dé a todos os candidatos aprovados dentro desse numero. Nao se poderia esperar
outra conduta da Administracio Publica.

O Conselho Nacional de Justica, em aten¢ao aos ditames do Principio da Seguranga Juridica, também ja
entendeu que:

Conselho Nacional de Justica

Autos:PROCEDIMENTO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO - 0008378-76.2017.2.00.0000
Requerente: MARCINEI RIBEIRO LUIZ

Requerido:CORREGEDORIA-GERAL DA JUSTICA DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

EMENTA. A impugnagio tardia do edital do Concurso, quase 11 anos ap6s seu encerramento, impede
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a apreciacdao do objeto destes autos pelo CN]J e consequente extensiao dos efeitos da decisdao proferida
pelo Ministro Luiz Fux no Mandado de Seguranga as demais serventias. II. Operado o prazo decadencial
para o ajuizamento da agdo judicial, por consequéncia logica, precluiu o direito administrativo de
impugnar a nao observancia de item do edital. III. O principio da seguranca juridica e da presuncdo
de legitimidade dos atos administrativos impedem que se impugne o conteido do edital em momento
posterior, avancando o certame sem que houvesse reclamacio ou oposicio. IV. Recurso administrativo
conhecido e nio provido.

Como 6rgio fiscalizador do Poder Judiciario, o CNJ declarou ofensivo ao Principio da Seguranca Juridi-
ca a apreciacdo de clausula de edital de concurso publico feita ha quase 11 anos ap6s. Preclusao consumativa
e protecao da confianca ante o ndo questionamento das irregularidades do certame no momento adequado.

Em outro momento, o Conselho Nacional de Justica também decidiu que:

EMENTA. Conquanto evidenciada, ao exame de inumeros casos, a inadequag¢ao do sistema que admite
a cumulac¢io de titulos de pos-graduacao, resultante da aplicacdo da regulamentacdo editada por este
Conselho Nacional de Justica através da Resolugio n® 81/2009, o novo entendimento dai decorrente,
embora encaminhe a necessaria revisio desse ato normativo, nao pode ser aplicado para os concursos
em andamento, que sao informados exatamente por normas editalicias fundadas no modelo aprovado
por aquele regramento, sob pena de violagao aos principios da seguranca juridica e da impessoalidade. 2.
No caso especifico dos autos, a publicagao do Edital do Concurso foi efetivada em 21 de junho de 2012,
enquanto que a decisao do CNJ que consagra o moderno entendimento em relagio a impossibilidade
de cumulag¢ao de quaisquer titulos foi proferida somente em junho deste ano de 2013. Dessa forma, a
alteracdo do regramento durante o certame nao se afigura viavel, pois, como decidiu recentemente este
plenario ao exame de caso analogo, isso importaria em ofensa aos principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianga (CNJ — PCA n° 0004367-43.2013.2.00.0000 — Rel. Cons. Gisela Gondin — 179*
Sessdo —j. 12/11/2013). 3. Procedimentos julgados improcedentes.

Novamente, o CNJ se vale do Principio da Seguranca Juridica e da Prote¢io da Confianca para impedir
que a mudanga de entendimento do préprio érgio seja aplicada para concursos publicos em andamento
cujas regras aplicadas sdo informadas por regulamento anterior ao novo entendimento. Pensar de forma
diferente causaria situa¢do temeraria a seguranca das relagdes juridicas e instabilidade social.

5 Consideracoes finais

O Principio da Seguranca Juridica é considerado primordial pata a estabilidade de um Estado democra-
tico de Direito. A confianga das relagdes juridicas, em especial das relagoes entre o administrado e a Admi-
nistracdo Publica, ¢ um elemento de moralizador e que pode ser extraido do proprio principio da seguranca
juridica.

A Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inciso XXXVI, prevé, expressamente, a necessidade da lei ndo
prejudicar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a cosia julgada. A irretroatividade da lei, como regra,
¢ uma garantia constitucional de que situacOes ja consolidadas nao sejam afetadas por legislagoes posteriores
a clas.

A retroatividade, portanto, nesse sentido, ha de ser considerada uma exce¢io do ordenamento juridico.

No mesmo sentido, as mudancgas de entendimento e de interpretagdo da Administragdo Publica nao
podem afetar situacGes pretéritas consolidadas, aplicando-se a situagdes presentes ou futuras. Isso é uma
garantia conferida ao cidadio de ndo ser pego por decisdes repentinas tomadas pelo Estado, preservando-se,
assim, o Principio da Nao Surpresa.

No mesmo sentido, o questionamento de irregularidades apds o prazo decadencial e quinquenal previsto
no art. 54 da Lei n° 9.784/99 pée em risco a seguranca juridica e, muitas vezes, é capaz de causar danos
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irreparaveis ao interesse publico.

No embate entre a legalidade das condutas da Administracio e a estabilidade das rela¢oes juridicas e paz
social, estas ganharam forca, tanto na legislacio especifica (Lei n° 9.784/99) como na jurisprudéncia brasi-
leira e nas decisoes de 6rgaos administrativos de controle.

Ressalta-se que a Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro foi recentemente alterada pela legis-
lacio n° 13.655/2018. A importancia dessa nova legislacio é patente, na medida que, em vez de se constituir
em uma norma autdénoma, providenciou a inser¢ao de varios dispositivos a um conjunto de normas consi-
derado um “superdireito”, que orienta e auxilia a aplicagdo das demais normas juridicas. Suas consequéncias
serdo irradiadas a todos os ramos do direito.

Os reflexos dessas novas disposicoes sdo os pontos mais importantes a serem considerados. Atualmente,
ndo somente o gestor e o controlador se submetem a regra da seguranca juridica. O préprio Poder Judiciario
passa a ser submetidos as novas exigéncias advindas da Lei n® 13.655/2018.

Dessa forma, o juiz devera, mais do que nunca, ficar atento as consequéncias juridicas advindas de suas
decisoes. Restaram claras as inten¢es das novas alteragdes que o juiz, o administrador ou o controlador
deve fazer uma previsibilidade na tomada de suas decisoes, evitando-se a0 maximo gerar 6nus e encargos
excessivos e desproporcionais aos interesses gerais e, quando isso ocorrer, regularizar a situagio para que a
referida seguranca seja retomada como corolario basico de um Estado de Direito.

As diversas decisoes transcritas no texto dessa pesquisa demonstram a preocupac¢ao dos nossos 6rgaos
de controle e também do Poder Judiciario, em especial por seus Tribunais superiores, de preservar a paz
social e a confianca do cidadio nas condutas estatais.

Essa tendéncia ha de se reforcar com as novas disposi¢des da Lei n° 13.655/2018. E ébvio que as novas
normas nao estardo imunes de criticas e de controvérsias. Cada vez mais, hd uma preocupacio legislativa
com a previsibilidade das acGes estatais.

Percebe-se, portanto, a criagdo de novas responsabilidades ao administrador, aos controladores e aos
juizes, que deverdo prever as consequéncias praticas de suas decisoes, estabelecer regimes de transicio, res-
ponder pessoalmente por erros grosseiros e minimizar os efeitos negativos de seus atos com interpretagoes
mais razoaveis aos interesses gerais.

A responsabilidade pela estabilidade das relagoes juridicas, contudo, ndo cabe, apenas, a esses agentes
estatais. O esforco para que a seguranca juridica prevaleca é de todos os operadores do direito, ganhando, a
partir da legislagio n° 13.655/18, uma amplitude ndo antes considerada, a fim de que, sem se sactificar por
completo o processo interpretativo que lhes cabe, a concretizacio da justica se faca prevalente.
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Resumen

La sociedad mercantil formada por una persona es novedad en Méxi-
co, Francia en 1994 inicia la constitucién de sociedades unipersonales,
Colombia en 2008 implemento esa regulacion. En México se modifica en
2016 la Ley General de Sociedades Mercantiles para incluir la Sociedad
por Acciones Simplificada (SAS) promocionando el registro sin requerir
un fedatario publico y, en 24 horas, la Secretaria de Economia (SE, 2017)
sera responsable de su registro. Rodriguez (2017) indica que la novedad
de esta modificacion fue; sociedades mercantiles unipersonales. Se presen-
tan en forma sintetizada una serie de requisitos para lograr el registro, re-
marcando los que se consideran contradicen lo que se promociona como
simplificacién y, que se logre en el plazo de 24 horas. Se analiza si se logra el
objetivo de simplificacioén para constituirse. El Manual del usuario emitido
por la SE para registrarlas justifica el trabajo, presentando ademas opiniones
de expertos sobre esta forma de asociacién, el objetivo por medio de una
revisién documental descriptiva es; demostrar que de si, los requerimientos
en el manual son contradictorios en cuanto a la simplificacién y el tiempo
para la constitucién (24 horas) considerando que este se logra presentando
las contradicciones a lo ofrecido por la autoridad.

Palabras clave: Sociedad por Acciones Simplificada, Secretarfa de Eco-
nomia, Manual del Usuatio.

Abstract

The mercantile society formed by a person is a novelty in Mexico, Fran-
ce in 1994 began the constitution of one-person companies. Colombia in
2008 implemented that regulation. In Mexico the General Law of Commer-
cial Companies was modified in 2016 to include the Simplified Joint-Stock
Company (SAS) encouraging without requiring a public notary and, a period
of 24 hours. The Ministry of Economy (SE, 2017) it will be responsible
for the registration. Rodriguez (2017) indicates that the novelty which this



modification meant was, one-person mercantile companies. A series of requirements to achieve registration
are presented in synthesized form, highlighting those that are considered to contradict what is promoted as
simplification and, which is achieved within 24 hours. It is analyzed whether the objective of simplification
to be constituted is achieved. The User’s Manual by the ME for registration, justified the present work, also
presenting expert opinions on this form of association has generated, the objective through descriptive do-
cumentary review is: demonstrate that the requirements are contradictory regarding the simplification and
the time for the constitution (24-hours), considering that this is achieved by presenting the contradictions
to what is offered by the authority

Keywords: Simplified Society for Actions, Ministry of Economy, User Manual.

1 Introduccion

En el dmbito de los negocios es reconocido a nivel mundial la importancia de las micro, pequefias y
medianas empresas. Arana, (2017) en su articulo para Forbes indica; que el bajo crecimiento, poca escala-
bilidad y crédito limitado son algunos problemas que enfrentan las Pymes, en 2018, establece que existen
4.2 millones de unidades econdémicas en México, el 99.8 son consideradas Pymes, las cuales aportan 42% del
PIB y generan el 78% del empleo del pais.

Parafraseando a los autores, Ledn & Rios (2017: 50) establecen que, dada la importancia relevante de
las Mipymes y, como una posibilidad de contrarrestar la problematica que enfrentan o bien, incentivar a
los emprendedores en obtener una seguridad y la posibilidad de obtener formalizacién de sus negocios, se
implement6 el nuevo régimen de la SAS en México.

En el Diario Oficial de la Federacion del 14 de marzo de 2016 (DOE, 2016) se publicé el Decreto con
las reformas y adiciones a diversas disposiciones de la Ley General de Sociedades Mercantiles (LGSM). El
fundamento para ello fue la creacién de un nuevo tipo de sociedad que se denomina SAS, quedando com-
prendida su regulacion en el Capitulo X1V, las principales caracteristicas de esta nueva forma de sociedad:
constituirse con una o mas personas fisica, solo responden por el monto de sus aportaciones, sus ingresos
no deberan ser superiores a 5 millones de pesos y, solo estaran integradas por personas fisicas, quedando
registradas en 24 horas y sin costo por el tramite.

En 1966 en Francia, Leon (2016) menciona que se generd una forma de sociedad denominada Socie-
dad por Acciones Simplificada, la cual ha tenido aceptacion a nivel internacional, Enbid (2017) expresa que;
Colombia regulé este tipo de sociedades en su Ley de 2008, considera que es uno de los paises que ha tenido
mas éxito con esta propuesta, la regulacion que se presenta en México como requisito para constituirse
es la situacion que genero el interés en el presente trabajo, se justifica por la importancia de la poblacion
(personas fisicas, micro empresarios) a la que se quiere motivar para que se formalicen, promoviendo la
simplicidad del tramite, el objetivo es establecer con datos de la autoridad responsable si efectivamente es
un tramite simplificado y se constituyen en 24 horas.

En México existe amplia libertad de los socios para integrar los estatutos sociales de cualquier sociedad
mercantil y para emitir diversas clases de acciones, asi como flexibilidad en la constitucién de ciertos sub-
tipos de S. de R.L, y para la SAS, aunque ésta es regulada con excesiva rigidez ya que los socios no pueden
ser socios controladores de otra sociedad que les permita el control en la SAS y, se imponen obligaciones
adicionales a la SAS y a sus socios que no se establecen en los otros tipos legales (Ledn, 2017, p.217) ) tam-
bién establece que el unico propésito es identificar a operadores econémicos que no contribuyen al gasto

publico.

La opinién de la autora sobre la regulacion y rigidez de esta nueva modalidad de constituirse, expresa
la opinién de los autores de este trabajo como la no simplificacién, siendo esta la situacion que aqui se
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documenta con los siguientes objetivos:

*  Breve panoramica de las experiencias en Francia y Colombia, sobre la legislacion de las SAS vy, las

opiniones de algunos autores.

e Analizary presentar de forma sintetizada los requisitos dela Secretarfa de Economia parala constitucion
de la SAS, estableciendo si se cumple el ofrecimiento de la autoridad sobre la simplificacion al

constituirse en el plazo de 24 horas.

Se justifica al considerar que: segin la opinién de Ledn & Rios (2017: 50) parafraseandolos, las finanzas
publicas enmarcadas en un ambito complicado y, su prosperidad econémica, dependen de un ambiente
propicio para los negocios, lo que hace necesario la regulacion para nuevas empresas, dado que en ocasiones
su implementacién puede volverse un proceso dificil y costoso, lo que desalienta la actividad empresarial.

Para los autores de este trabajo también se considera a la par de lo anterior, el interés de la autoridad
por resolver la problematica de falta de recaudacién, sin embargo, haciendo eco de la percepcion a nivel
internacional (OCDE entre otros organismos) al emitir la regulacién, su complejidad no permite que se
logre el fin que la autoridad pretende: La SAS se considera otro intento en el cual prevalece la complejidad o
contradiccion y, que representa desafios los cuales se pretenden demostrar en los objetivos de este trabajo.

2 Marco conceptual de las Sociedades por Acciones Simplificadas (SAS)

La Organizacién de Estados Americanos (OEA, 2017) aprobé en junio de 2017 la Ley Modelo de la
OEA sobre Corporaciones Simplificadas con base en la legislacion colombiana sobre Sociedades Simplifi-
cadas (Ley 1258 de 2008) que tiene como objetivo reducir los costos de transacciones para iniciar, llevar a
cabo y liquidar cualquier empresa comercial dada. [----] la idea principal para su adopcién es; que la reduc-
cion de costos de transaccion puede fomentar el crecimiento econémico y el comercio y, como vinculo para
fomentar la a actividad formal en economfas emergentes [...] la reduccion de la informalidad, al establecer
un entorno legal propicio para las empresas [...] traduccién del texto por los autores.

La SAS, parafraseando a Leon (2016, p 217) parece tener como unico proposito identificar a pequefios
operadores econdomicos que no contribuyen al gasto puablico, que el favorecer la constitucion de sociedades
mercantiles para gozar de la limitacion de responsabilidad, lo que podtia poner en riesgo la utilidad practica
de la SAS y continuar con la utilizacion de la sociedad anénima como el tipo preferido por los operadores
econémicos, aunque ciertas ventajas de esta figura, como la unipersonalidad y la eliminacién de los costos
de constituciéon y registro pueden incentivar su predilecciéon para microempresarios.

Chavez, A; Rivera, C.; Pefia, M.; Lépez, C.; Valadez, A. (2018) consideran que uno de los retos en México
es la disminucién de los altos indices de informalidad en las actividades econémicas, particularmente en el
sector de las micro, pequefias y medianas empresas, lo que representa gran parte de la evasion fiscal existente
en el pafs, una de las estrategias para fomentar la creacién de empresas bajo un esquema formal que reper-
cute directamente en la recaudacién

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP, 2016) en las modificaciones a la Resolucion Mis-
celanea para 2016 publicadas en el DOF del 30 septiembre en la regla 2.2.10 establece que las SAS podran
inscribirse en el RFC a través del Portal gob.mx/Tuempresa cumpliendo con lo establecido en la ficha de
tramite 235/CFF “Solicitud de inscripcién.....” contenida en el Anexo 1-A

Para efectos del articulo 17-D del CFE, una vez concluida la inscripcion en el RFC, las SAS podran tra-
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mitar por Unica vez a través del mencionado Portal su certificado de e.firma cumpliendo con lo establecido
en la ficha de tramite 236/CFF contenida en el Anexo 1-A.

PYMES

(Ledn & Rios, 2017: 51, citando al Banco Mundial, 2017) indican que en el reporte Doing Business 2017
del organismo, en cuanto a la facilidad para comenzar un negocio, México se encuentra en el lugar 93 de
190 economfas.

Arana (2017) en su articulo, establece por medio de la plataforma de préstamos en linea para Pymes
en México, Konfio (fundador y CEO de la empresa), en los resultados de la encuesta realizada [...] a 513
empresarios, solo se presentan dos de los resultados:

e Suproduccién o el tamafio de clientes: el 50% de las empresas no han logrado escalar con el paso de

los afios,|...]

e Crédito: 7 de cada 10 empresarios sefialan la falta de acceso al crédito, 41.8% cuenta con créditos no

bancarizados e interés mas caro,|...]

3 Experiencias en Francia, Colombia y Formalizacion de las SAS en
México

Francia

Antecedentes de la SAS, citados por Ledn (2016) indica que el origen de estas parece ubicarse en la
preocupacion de los empresarios, vertida en el reporte Field de 1989, sobre “La société anonyme simplifiée,
structure des rapprochements d’entreprises”, |[....] que buscaba una estructura para la cooperacién entre
empresas de grandes dimensiones, que desarrollaran actividades industriales o comerciales sin estar regidas
por la ley 1966 sobre sociedades mercantiles.

La Ley francesa de 1994, reformé a la ley de 1966, reconoci6 a las SAS como un instrumento de coo-
peracion para fomentar la creacion de filiales comunes en Francia, a efecto de eliminar las reglas restrictivas
[...] en 1999, conlaley de julio, se cambia el paradigma |...] se permite la constitucién por personas fisicas,
desaparece la exigencia del capital social minimo y se reconocen dos subtipos, la SAS Unipersonal (SASU)
originaria o derivada, con ventajas sobre la empresa unipersonal de responsabilidad limitada por la libertad
en la organizacién y de funcionamiento, facil cesion de derechos, posibilidad de ser socio de otra SASU,
concibiéndola como una verdadera sociedad simplificada, dejando a los fundadores mayor libertad para
regular el funcionamiento y organizacion del ente social.

En la Ley de 2001 |..] se permite a los miembros de profesiones liberales ejercer su actividad bajo el
subtipo SELAS; con la reforma en la Ley en diciembre de 2014, las SAS ya no estan obligadas a tener un
capital minimo de 37.000 €.

Colombia

Embid (2014,p.230) hace una reflexioén del texto de Reyes 2014, ¢él establece que [...] con la figura de la
sociedad por acciones simplificada (SAS), el Derecho y la realidad empresarial de Colombia han experimen-
tado cambios de extraordinario relieve, siendo tal vez lo mas llamativo el breve lapso de tiempo en el que se
han realizado; téngase en cuenta que la SAS ha sido regulada por la Ley 1258 de 2008, habiendo alcanzado
en algo mas de un lustro la primera posicion entre las sociedades mercantiles reconocidas en el Derecho
colombiano, con amplia ventaja respecto de las demas [...]merece destacarse la singularidad del supuesto,
que, en lo que nos es conocido, no tiene parangén.
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Leo6n (2016) menciona el afio 2008 como inicio de la creacion de la SAS para facilitar una estructura sim-
ple, como alternativa para evitar la doble tributacién de las sociedades de capital,|...] finalmente se concedi6
al empresario amplia flexibilidad lo que favoreci6 su gran utilizacién y su generalizacion para las pequefias
y medianas empresas con tanto éxito que incluso en la ciudad de Valledupar, Colombia del total de 10.595
sociedades constituidas en 2009, 1.164 fueron S. de R.L., 149 empresas unipersonales, 1.195 sociedades en
comandita por acciones y 8.087 SAS.

Nieto e Isaza (2010) sefialan en su articulo sobre flexibilizacién que en el estatuto 220-003992 del 1 de
tebrero de 2010, en el cual se concibe la posibilidad de constituir una SAS mediante mensaje de datos sus-
crito por firma electrénica, en la medida que la Ley 527 de 1999 establece su calidad documental y la Corte
Constitucional en sentencia C-662 de 2000 declaré exequible los parametros de valoracion para certificar la
autenticidad de los mensajes de datos. Situacion que ahora promueve México

Betancourt, Gémez, Lopez, Pamplona & Beltran (2013) [...] ventajas y desventajas de las SAS en
Colombia, [...] en materia de constitucion y transformacion de este tipo de sociedad (el 41% de las socie-
dades son SAS desde su creacion y el 59% se transformaron), [..] la principal motivacion para cambiar su
sociedad a SAS fue la flexibilidad que ofrece la estructura, el uso del documento privado para constituir la
SAS y el término de duracién indefinida reflejan la necesidad que tienen los empresarios de disminuir costos
y tiempos en los tramites societarios.

4 Formalizacion de las SAS en México

La modificacién a la LGSM en 2016 mediante decreto para la creacion de la SAS quedod establecida en
el Capitulo XIV. Una particularidad de esta nueva forma de sociedad es respecto de lo que se entiende por
sociedad para efectos mercantiles, el articulo 260 del capitulo antes mencionado indica:

1) Se puede constituir con una o mas personas fisicas, 2) Solamente estin obligadas al pago de sus
aportaciones representadas por acciones, 3) No pueden las personas formar parte de otro tipo de sociedad
mercantil en forma simultanea si se es accionista de ella y su participaciéon le permite tener el control de la
misma o de su administracion, 4) Sus ingresos no podran ser mayores a 5 millones de pesos (actualizables),
5) Constitucioén en 24 horas.

La pagina de la SE (2018) en el Reporte de Sociedades Mercantiles, muestra informacion de la cual; se
relacionan solo las diferencias de lo que se menciona en el parrafo anterior.

Requisitos para constituir una SAS: A) Firma electronica (e.firma) de todos los accionistas. B) Que
alguno de los accionistas cuente con la gutforizacion de la denominacion de la sociedad que puedes obtener en
linea.

La iniciativa tiene como objetivos, eliminar la informalidad, simplificar el proceso de constituciéon para
micro y pequefias empresas, Ordofiez (2016)en su nota para IDConline da a conocer que en septiembre
de 2016 en el DOF se emitieron modificaciones al Reglamento de Autorizacién de Uso de Denominaciones
y Razones Sociales para anadir disposiciones aplicables a las SAS, [...] se reconoce que el solicitante podra
reservar alguna denominacién social sin necesidad de un fedatario publico,|...] que los interesados en el
tramite no podran solicitar el auxilio de los funcionarios de la SE cuando no cuenten con firma electrénica
condicion obligatoria para estas entidades.

Desafio
Final del formulario

Leén (20106) considera que las SAS son la maxima expresion de la libertad del ejercicio del comercio con
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responsabilidad limitada mediante una organizacioén similar a la de la sociedad anénima y sin los requisitos
ni las formalidades exigidas para ésta, aunque en México, conforme la reforma de 2016 que reconoce a la
SAS, los socios de éstas tienen mayores limitaciones, prohibiciones y exigencias que el socio de cualquier
otra sociedad mercantil este es el desafio en cuanto a su puesta en marcha promoviendo la simplificacion.

Ambito juridico
En el ambito juridico Arcudia (2016.) Establece situaciones respecto de las SAS, entre otros el si-
guiente al considerarlo importante para el fin de esta investigacion:

La unipersonalidad; al indicar *|..] la 1.GSM establece como cansa de la disolucion de una sociedad mercantil que el

niimero de accionistas llegne a ser inferior al minimo que esta ley establece, o que las partes de interés se resinan en nna sola
persona ( Articnlo 229 F 117 de la L.GSM)”

Ordofiez (2016) parafraseando su nota publicada por IDConline indica que; en el DOF del 22 de sep-
tiembre de 2016 se publicaron modificaciones al Reglamento de Autorizacién de Uso de Denominaciones
y Razones Sociales a cargo de la SE, para afiadir disposiciones aplicables a las SAS, una de ellas es; que el
solicitante podra reservar alguna denominacion social, sin que sea necesario elegir un fedatario publico para
su constitucion, el aviso de uso serd emitido en forma automatica, no se podra gestionar este tramite si no
se cuenta con la firma electrénica avanzada.

Maya & Ramirez (2018) indican que dentro de las ventajas de las SAS referente a la administracion
simplificada, en un mismo portal se realizan tramites con diversas dependencias como: el Servicio de Ad-
ministracién Tributaria (SAT), el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y la Secretaria de Economia
(SE), entre otras, sin embargo en el manual que es el motivo de revisién y fundamento de esta investigacion
no se especifica el coémo se realizan estos tramites.

Ambito Fiscal

En el aspecto fiscal al quedar incluidas en el articulo 7 de la Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR,
2017) de las sociedades mercantiles, deberan cumplir con las obligaciones fiscales del Titulo 11 de las per-
sonas morales, y en su caso, en el Titulo IV, Capitulo I como retenedoras de ISR de sus empleados y la
inscripcion de estos en el IMSS, ademas, segun su actividad podran o deberan estar sujetas a la Ley del Im-
puesto al Valor Agregado (LIVA) o dela Ley del Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios (LIEPS),

Pasantes (2016) en su nota para IDConline menciona el dictamen de la Camara de Diputados que re-
forma la LISR para 2017 y que se envi6 para aprobacion al Senado, uno de los puntos se refiere a las SAS;
acordando concederles que cuando sus ingresos sean menores a cinco millones de pesos la opcion de acu-
mulatlos y determinar el ISR mediante flujo de efectivo, en lugar del devengado.

Rodriguez (2017) considera en el andlisis de la regulacion de la SAS en su nota electrénica que; parecia
que la implementacién de este tipo societario iba a ser todo un éxito, la perspectiva del tiempo ha descu-
bierto carencias de la regulacion, ademas de las criticas a la figura, que en algunos casos son fundadas y en
otros no |...] que la principal critica ha sido la inseguridad juridica que supone la creacion de la sociedad sin
la intervencion de un notario publico y el hecho de que la simplificacion del proceso no es tal.

Confirmando lo anterior Guevara (2019) considera que las ventajas de este tipo de sociedad estriban
en a disposicion de una ley clara, sencilla, corta y entendible para cualquier tipo de empresatio. (Pefia 2017,
citado por Guevara 2019) indica que con el principio de intervencién minima del legislador. Los accionistas
tienen la facultad de estructurar su empresa, disefiatla como mas se acomode a sus propias necesidades,
dentro del limite legal.

Sirve el comentario anterior para que a continuacion se presente en forma textual la informacion basica
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para el logro del objetivo de esta investigacion, sobre la promocion de la constitucion sin fedatario pablico,
y en el término de 24 horas.

SE (2018) por medio de su la subsecretaria Ruiz, en conferencia de prensa asegurd que antes de la
reforma a la Ley General de Sociedades Mercantiles, iniciar un negocio tenfa un costo promedio de 20 mil
pesos, y tomaba, aproximadamente, seis dfas. Hoy, subrayd, “es totalmente gratuito y se puede realizar en
promedio en una hora 11 minutos” lo que contradice sumamente lo que a continuacion se presenta y que es
vigente, motivo de este trabajo ¢Cudl simplificacion?

La informaciéon es dela SE (2016) en su plataforma, y con base en las reglas de caracter general para
el funcionamiento y operacion del sistema electronico de SAS.

[
Segunda.- Para efectos de las presentes Reglas Generales se entendera por:

Accionista solicitante: persona fisica que dentro del Sistema realiza el tramite para constituir una SAS y
que es titular de la autorizacién del uso de denominacion social a que hace referencia el articulo 262 fraccion
I1I de la Ley;

Firma electrénica avanzada: [...] a través de certificados digitales vigentes que le haya emitido una Au-
toridad Certificadora;

[..]

SE (2016) de la Guia del usuario que se obtuvo de su pagina, la cual comprende 5 puntos, y es muy
extensa (39 paginas) solo se mencionan lo que se considera basico para esta investigacion.

1.- Objetivo.-

Principales caracteristicas: Se promovera el uso de medios electrénicos en la toma de decisiones de los
accionistas.

Beneficios: [....] En linea y sin restricciones de horatio / Podras realizar el proceso de constitucion
desde cualquier dispositivo electrénico. |[...]

LLa tnica forma para realizar este tramite es mediante el Sistema Electronico de Constitucion de Socieda-
des por Acciones Simplificadas,|...]a cargo de la SE,

2.- Caracteristicas y requerimientos del equipo de computo

Navegador : Mozilla Firefox, Chrome o Internet Explorer 10 o superior

Software: Acrobat o software para visualizar documento con extension .pdf
JRE 1.6 o superior

Configuracién: JavaScript habilitado /  Cookies habilitado

Importante: Cualquier duda o comentario por favor envia un correo indicando tu nombre completo, REC y CURP y en
S caso, captura de pantalla o evidencia para recibir una mejor asesoria (copia textual de la SE)

3.- Descripcion del Portal.- El sistema electronico SAS esta conformado por los siguientes apartados:

1) Autenticacién. 2) Aviso. 3) Firmar términos y condiciones. 4) Seleccionar denominacién. 5) Indicar Ac-
cionistas. 6) Indicar domicilio de la sociedad. 7) Indicar duracion de la sociedad y estructura accionatia. 8)
Indicar actividad principal y forma de Administracién. 9) Firma del acto constitutivo y/o contrato social.
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10) Inscripcion en el Registro Publico de Comercio (RPC). 11) Inscripcion en el Registro Federal de Contri-
buyentes (RFC). 12) Enrolamiento y obtencion de e.firma de la SAS.

4.- Antes de empezar.- |[...| deberds contar con los siguientes requisitos: 1) Autorizacién de uso de
Denominacién vigente otorgada por la Secretarfa de Economia. 2) Firma electrénica avanzada emitida por
el Servicio de Administracion Tributaria. (antes fiel).

5.- Proceso de Constitucion de Sociedades por Acciones Simplificadas

Autenticacién.- Deberis ingresar en la plataforma www.gob.mx/tuempresa en la seccién ¢;ERES CIU-
DADANO?, Ten a la mano sus archivos .cer y. £ey, asi como la contrasefia de tu e.firma y presiona el botén
“Autentificarse con e.firma’. Selecciona el tramite que deseas iniciar.

Recuerda: {..] debes obtener previamente la autorizacion de uso de denominacion, en www.
gob.mx/tuempresa en la seccion ;AUTORIZACION DE USO DE DENOMINACION? (los tex-
tos en negrita son copia fiel del manual de la SE)

Aceptar Términos y Condiciones.- Firmar las Términos y Condiciones de Uso. Es necesario que ten-
gas a la mano los archivos .cer y .key, asi como contrasefia de tu e.firma y presiona el botén “Firmar
con e.firma’.

Selecciona la denominacion de tu SAS.- Una vez seleccionada la denominacién, se mostrara la Clave
Unica de Documento (CUD) y su vigencia. presiona el botén “continuar”.

Indicar accionistas.- Sefiala si tu SAS estara integrada por un accionista o por varios.

IMPORTANTE, con fecha del 24 de febrero de 2018 en un comunicado de la SE que se titula “Solicita
el nombre de tu empresa” indica: Este es el primer tramite para constituir tu empresa. La puedes obtener de
manera gratuita, via electrénica y en menos de 72 horas.

Para tramitarla necesitas: Nombre completo del solicitante /Corteo electrénico personal / Registro Fe-
deral de Contribuyentes (RFC) / Clave Unica de Registro de Poblacién (CURP) / e.firma emitida por el
Servicio de Administracién Tributaria (SAT)

Accionista anico. 1.- Verifica que tus datos personales estén correctos y completos. 2) Leer y firmar
con tu e.firma el manifestd. 3) Presiona el boton “continuar”.

Duracion y Estructura Accionaria. Puede ser definida o indefinida, deberas proporcionar la siguiente in-
formacion: ...... Elpago de las acciones no puede exceder de un asio, contado a partir de la fecha de firma del contrato social

Indicar actividad principal y forma de Administracion E/Adwinistrador Unico es el representante legal de
la Sociedad, quien pueden realizar todos los actos u operaciones tendientes a cumplir el objeto social.

Firma del Acto Constitutivo y/o Contrato Social. Ingresa en la tarea Firma del Acto Constitutivo/
Contrato Social. Podrds visualizar el contrato, aceptar o rechazar la versidn y en caso de aceptarla debes firmar el contrato

mediante tu e.firma.

Importante: Si rechazas la version, deberas iniciar un nuevo tramite.

Visualizar Resumen Final.- Ingresa en la tarea Visualizar Resumen Final, [...] debes presionar el botin
“Firma de SE” para que tu contrato social sea firmado por la Secretarfa de Economia, Al obtener la firma de
la SE, se forma el documento mediante el cual se manifiesta la conformidad para celebrar el acto constitu-
tivo o contrato social, para continuar presiona el boton “continnar”.

Inscripcion en el Registro Publico de Comercio (RPC). Una vez firmado el contrato

social, el sistema genera en automatico la inscripciéon en el RPC.

—_
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Inscripcion en el Registro Federal de Contribuyentes (RFC). Solicita la inscripcion al SAT.

Enrolamiento y obtencion de e.firma de la SAS.- Una vez que se obtuvo el RFC de la sociedad,
presiona el botén continuar, la siguiente tarea es la solicitud de enrolamiento |...]Es necesario que el Admi-
nistrador de la SAS ingrese su firma electronica.

Para obtener la e.firma de tu SAS:

1. Verifica que tengas JAVA instalado en tu maquina en: https://wwwjava.com/es/

2. Descarga la aplicacién certifica.jar de la siguiente direccion: https://portalsat.plataforma.sat.
gob.mx/certifica/ . Averigua aqui (Microsoft Windows) si tu computadora es de 32 bits o de
64 bits para que sepas qué version de certifica.jar descargar. Si tienes Mac descarga la version
de 64 bits.

3. Haz doble clic en el archivo descargado certificajar y haz clic en el botén que dice “Requerimiento
de generacién de firma electrénica”, como se muestra en la imagen:

o Ingresar el REC de tu SAS asi como el correo electronico proporcionado para la SAS; y el REC.

*  Proporcionar la Contraseiia o Clave Privada gue deseas para la Firma Electrinica de tu SAS, Proporciondndote el
archivo. req, por lo gue deberds guardar en tu equipo de computo en la carpeta de Escritorio

o Seleccionar tu archivo .req senerado en Certifica, y una vez seleccionado deberds dar clic en Obtener E. firma.

o Generdandote el acuse respectivo de la E. Firma de la SAS, asi como ti archivo .cer de la misma.

Se decidié marcar en cursiva y subrayado para establecer lo que se considera al inicio del trabajo como
la complejidad que caracteriza al sistema mexicano en cuanto a la emisién de reglamentaciones, como lo
es el que aqui se relaciona.

DelaSE (2018) también se obtuvo el Registro Pablico de Comercio (RPC) Sistema de Publicaciones de
Sociedades Mercantiles (PSM) recuperado el 22 de mayo 2018 que muestra la relacién de 16,671 empresas
registradas, de la forma que se presenta en la siguiente imagen.

La primera en la lista es del afio 2016, es la unica y las siguientes son de 2017 a mayo 2018 (fecha de
recuperacion de esta informacién) se hace notar que un muy bajo porcentaje son empresas constituidas de
forma diferente a la SAS como el primero de los dos ejemplos que se muestran, y de estds, mas del 85%
estan constituidas como SAS de CV, esto se deduce al haber revisado solo 800 de las empresas registradas.

Denominacién o Tipo de Nombre No. Texto
Razén Social Publicacis de la Publicacia Fecha de la
azon soca ublicacion Publicacién ubtcacion Publicacién
STANDARD
ACQUISITION
STORAGE .B?;“Cie, Liquidacién 0523965 b5 30/06/2016 &
MEXICO,s.DE  (iquidacion)
R.L.DE CV.
FEstados
YO SOY LA F“;?n:leros’ ESTADOS 017
METTA, - ‘1 asy FINANCIEROS 00001 68'52 A 01,/03/2017
S.AS.DE C.V. letamen 2016 SAS
de los
Comisarios

Fuente: Secretarfa de Economia; Publicaciones de Sociedades Mercantiles. Registro Priblico de Comercio (RPC) Sistema de Publicaciones.
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5 Marco Metodolagico

La investigacién es documental al ser una recoleccion de datos de las investigaciones sobre la Sociedad
por Acciones Simplificada y la Guia para su constitucion emitida por la Secretaria de Economfia, es des-
criptivo al ubicar una situacién en especifico, que es inicio de esta forma de asociacion en México a partir
de 2016, analizando su regulacién para comprobar el calificativo de simplicidad para constituirse con esta
forma juridica.

6 Resultados: Andlisis y opinidn sobre las disposiciones de la autoridad

La informacién que se presenta esta en el marco conceptual en el apartado de México, es textual y, se
considera necesario para demostrar si ésta representa la simplificacién que indica la autoridad y el logro de
los objetivos de este trabajo.

El texto en cursiva muestra la opiniéon de los autores fundamentando después de la disposicion de la
autoridad, ellogro o no de simplificacion en el tiempo estipulado.

Descripcion del Portal.- El sistema electronico SAS esta conformado por 12 apartados: Pagina 11 de
este texto.

Antes de empezar.- [...] contar con los siguientes requisitos: 1) Autorizacién de uso de Denominacién
vigente otorgada por la SE. 2) Firma electrénica avanzada emitida por el SAT. (antes fiel). Pagina 11 de este
texto

Para obtener la Firma, se requiere hacer cita que puede obtenerse el mismo dia en que se solicita, si es época de declaraciones
anuales se puede obtener minimo después de 7 dias, el tramite toma unos 20 a 30 minutos, es presencial (interesado), deberd
levar: IFE (u otra identificacion oficial), CURDP, Memoria extraible, comprobante de domicilio y una direccion electronica.

Proceso de Constitucion de Sociedades por Acciones Simplificadas.-

Autenticacién.- Deberis ingresar en la plataforma www.gob.mx/tuempresa en la seccién ;ERES CIU-
DADANO?, Ten a la mano sus archivos .cer y. £e¢y, asi como la contrasefia de tu e.firma y presiona el botoén
“Autentificarse con e.firma’. Selecciona el tramite que deseas iniciar.

Recuerda: {..] debes obtener previamente la autotizacién de uso de denominacion, en www,gob.mx/
tuempresa en la seccion ¢ AUTORIZACION DE USO DE DENOMINACION? Pégina 12 de este texto.

La pregunta sobre este paso es: respecto del manejo de los archivos cer y key s serd entendible para el interesado en registrar
su empresa el manejo de estos términos, el acceso a ellos? ;Cudnto tienpo requerird atender y entender las instrucciones?

Caracteristicas y requerimientos del equipo de computo

Navegador : Mozilla Firefox, Chrome o Internet Explorer 10 o superior

Software: Acrobat o software para visualizar documento con extension .pdf
JRE 1.6 o superior

Configuracién: JavaScript habilitado /  Cookies habilitado

Importante: Cualquier duda o comentario por favor envia un correo indicando tu nombre completo,
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RFC y CURP y en su caso, captura de pantalla o evidencia para recibir una mejor asesorfa.

Con esta exigencia se deduce que serd de gran dificnltad que las personas fisicas se den de alta sin costo para el interesado,
al tener que adguirir el equipo y software necesario solo para poder ingresar a la pdgina de la SE e iniciar el procediniento de
constitucion.

Para obtener la e.firma de tu SAS: 1) Verifica que tengas JAVA instalado en tu maquina en: https://
www.java.com/es/ . 2) Descatga la aplicacion certifica.jar de la siguiente direccion: https://portalsat.plata-
forma.sat.gob.mx/certifica/ .

3) Averigua aqui (Microsoft Windows) si tu computadora es de 32 bits o de 64 bits para que sepas qué
version de certifica.jar descargar. Si tienes Mac descarga la version de 64 bits.

Selecciona la denominacion de tu SAS.- Una vez seleccionada la denominacion, se mostrara la Clave
Unica de Documento (CUD) y su vigencia.

Con fecha del 24 de febrero de 2018 en un comunicado de la SE que se titula “Solicita el nombre de tu
empresa’ indica: Este es el primer tramite para constituir tu empresa. La puedes obtener de manera gratuita,
via electrénica y en menos de 72 horas.

E/ plazo anterior para obtener el nombre de la empresa (denominacion) contradice lo establecido de registrar la empresa
en 24 horas.

Cuenta Bancaria para las SAS: La institucion financiera Santander facilita a los emprendedores del
pais la apertura de una cuenta bancaria en linea a quienes deseen constituirse bajo el régimen de SAS. [....]
se puede compartir bajo un esquema seguro, informacién del proceso de constitucién de una SAS a efecto
de que dicha informacioén facilite su proceso de apertura de cuenta.(IDC, 2018)

Se considera fuera de lugar que la SE, se decante por una institucion bancaria, ademids de considerar que se comparta
informacion de la SAS' bajo esquema seguro, al ser del dominio piiblico el uso o cesion de ciertas organizacion del banco de
datos de los cuentababientes.

Beneficios:

Rapidez: Es un tramite totalmente en linea, sin la necesidad de acudir a ninguna oficina y desde cual-
quier dispositivo electronico.

Ya se especificd que para obtener parte de la informacion que la SE requiere, se tiene que acudir personalmente para
efectnar los tramites.

Gratuidad: No genera gastos en la constitucion de la sociedad.

Se considera que si bien el tramite en si no tiene costo, si hay desembolso para adquirir el equipo y software requeridos
para registrarse, considerando que no todos tengan el conocimiento de los términos untilizados, se requerira la asesoria de un
profesional.

Beneficios fiscales: Sociedades por Acciones Simplificadas inscritas a partir del 4 de mayo de
2017, utilizar, a partir de tu inscripcién, el esquema de tributacién conforme a flujo de efectivo, te libera de
presentar la Declaracién de Informacién de Operaciones con Terceros y puedes utilizar la herramienta Mi
contabilidad, la cual facilita el calculo y presentacion de tu declaracion de impuestos.

Sociedades por Acciones Simplificadas inscritas antes del 4 de mayo de 2017. Se considera que
optaste por utilizar el esquema de tributacién conforme a flujo de efectivo desde el 1 de enero de 2017, te
libera de presentar la Declaracion de Informacion de Operaciones con Terceros y puedes utilizar la herra-
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mienta Mi contabilidad.

Es el mismo texto sobre el esquema de tributacion si se registrd antes o después del 4 de mayo de 2017.

7 Conclusiones

La revision de literatura es basta, sin embargo, para este documento solo se consideré una pequefia
parte sobre la historia y las opiniones de expertos, respecto de la finalidad de la regulacién de la SE para
la constitucién de una SAS; el objetivo implicito sobre la informalidad y, la propuesta de simplificacién. El
documento base fue la Guia del Usuario y Publicaciones de Sociedades Mercantiles. Registro Pablico de
Comercio, la SE.

Se concluye que;

La reglamentacién en las 5 etapas o pasos a seguir para lograr constituirse, es extenso y complejo princi-
palmente en el punto 5 de la Gufa que aqui se analiza y cuestiona en cada uno de sus apartados.

Que los dos documentos de la SE, se contradicen en algunos puntos, lo que se muestra en letra cursiva
en el apartado de resultados.

Que se requiere de asesoria profesional para los aspectos: mercantil (denominacién social), fiscal (perso-
na moral) juridico (responsabilidad del representante)

La principal critica de los expertos ha sido la inseguridad juridica que supone la creacién de la sociedad
sin la intervencién de un notario publico.

También en los resultados se resalta la indicacion de la autoridad sobre la utilizacion de determinado
banco, lo cual extralimita sus funciones, considerando que violenta el principio de soberania,

Como se muestra en los resultados, es claro que antes de registrar la SAS en el portal de la SE, se invier-
ten mucho mas de 24 horas para tener el equipo y sus especificaciones, y para obtener la firma electrénica.

También se concluye que las modificaciones constantes incrementan la complejidad y generan incer-
tidumbre en los interesados en registrarse (primero; que se registren como persona moral, después, que
pueden presentar sus declaraciones conforme flujo de efectivo) generando con ello discrecionalidad vio-
lentando su disposicion.

Considerando que se logran los objetivos al quedar demostrado que la simplificacién no se da y, menos
adn en el plazo de 24 horas.
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Resumen

En este trabajo se analiza la economia colaborativa en Colombia, la trans-
formacion de la sociedad, la economia, la politica gubernamental, y como
causa de ello, el aumento de la informalidad en las relaciones laborales. Para
responder a este planteamiento se analiza el concepto de la economia cola-
borativa, como modelo de negocio que permite colocar bienes y servicios de
propietarios a través de plataformas digitales. El desarrollo en Colombia y
los problemas que ha traido, por la falta de regulacién que proteja a los pres-
tadores de este servicio. Se utilizan las sentencias de la Corte Constitucional
colombiana que analizan la figura del trabajador independiente y cuando se
presenta una relacion laboral. Se toma como referencia las estadisticas de
organismos nacionales e internacionales que muestran el aumento de la in-
formalidad y el desempleo en el pafs, por falta de una regulacion que proteja
a los trabajadores. Se concluye la necesidad de crear cambios normativos y
sociales que den respuesta a las nuevas modalidades de trabajo, basadas en
las plataformas digitales. Ia clasificacién juridica de estos trabajadores, su
organizacién y la proteccién de los derechos laborales de quienes prestan
los servicios. Estos problemas que se presentan como causa de la economia
colaborativa y la falta de regulacién, son un fenémeno mundial, en el caso
de Colombia apenas se encuentra en proceso normativo. Por ello, se ha to-
mado como referencia doctrina extranjera, para comprender el desarrollo de
la economia colaborativa, las generalidades, particularidades y la relacién de
este modelo con la informalidad laboral.

Palabras clave: Economia colaborativa. Tecnologias. Desempleo. Regula-
cion, Informalidad.

Abstract

In this paper is analized the collaborative economic in Colombia, the
transformation of society, the economy, government policy, and as a result,
the increase in informallity in labor relations. To respond to this approach,
the concept of the collaborative economy is analized, as a bussiness model
that allows the placement of goods and services of owners through digital
plattforms. The development in Colombia and the problems it has brought,
due to the lack of regulation that protect the providers of the service. The



sentences of the Colombian Constitucional Court that analize the figure of the independent worker and
when a labor relationship is presented are used. The statistics of national and international organizations
that show the increase in informality and unemployment in the country are taken as a reference, due to a
lack of regulation that protects workers. The need to create regulatory and social changes that respond to
the new work modalities, based on digital platforms, is concluded. The legal classification of these workers,
their organization and the protection of the labor rights of those who provide the services. These problems
that are presented as a cause of the collaborative economy and the lack of regulation, are a worldwide phe-
nomenon, in the case of Colombia it is barely in the regulatory process. For this reason, foreign doctrine has
been taken as a reference, to the understand the development of the collaborative economy, the generalities,
particularities and the relationship of this model with labor informality.

Keywords: Collaborative economy. Tecnologies. Unemployment. Regulation. Informality.

1 Introduccion

La economia colaborativa ha generado un cambio, una revolucién en la forma de intercambiar produc-
tos, no solo a nivel local sino global. Sin embargo, no es algo nuevo sino que siempre ha existido la necesidad
de intercambiar bienes y servicios. En Colombia, las plataformas digitales han tenido un gran auge dentro
del mercado laboral. L.a economia ha experimentado un crecimiento econdémico en los ultimos afios con
aumento de la ocupacién y disminucién de la tasa de desempleo. Pero se ha vuelto el principal problema a
resolver del mercado de trabajo, sumado al subempleo, la subcontratacion y la desigualdad en los ingresos.
El acceso al trabajo por medio de las plataformas digitales no tiene control del Estado, ni hay una regulacion
que proteja a los trabajadores que prestan servicios; lo que ha ocasionado el aumento de la informalidad y la
precariedad. La forma de acceder al trabajo es producto de los cambios en la economia y las demandas que
se presentan, con escasa o nula regulacion. La inestabilidad laboral esta presente en los sectores menos pro-
ductivos y donde se concentra el mayor volumen de empleo: empleados domésticos, jornaleros, trabajadores
del campo, jardineros, trabajadores de la construccion etc. Personas que tienen baja cualificacion con escasa
posibilidad de pasar a un empleo formal. Cuando estas personas pierden el trabajo ven en la economia cola-
borativa una alternativa para salir de la situacién de desempleo y el tnico medio para subsistir.

El uso de las TIC ha llegado a todos los niveles de actividad de la poblacién por el uso masivo de inter-
net, incluso en las zonas rurales. Al no existir una relacion laboral las empresas de economia colaborativa
tienen un recurso humano de bajo costo, sin condiciones laborales y operando en un entorno que no tiene
una reglamentacioén que proteja a los trabajadores de la explotacion laboral. A cambio de ello, el Estado co-
lombiano aprueba y reconoce la creacion de este tipo de empresas, como algo positivo y que puede ayudar a
dinamizar el mercado laboral, generando empleos y ayudando al crecimiento del pais. Que puede ayudar al
desarrollo de la tecnologia y la empleabilidad, siempre y cuando, exista un marco regulatorio que se adecue
a las nuevas formas de trabajo. Lo que permitirfa el funcionamiento de los nuevos modelos de negocio y el
desarrollo de la empresa tradicional. De lo contrario, supone una amenaza para la continuidad de las em-
presas tradicionales, que no tienen como competir en las mismas condiciones; generando una competencia
desleal, destruccién de empleos, y por tltimo el cierre de empresas.

Entonces, la economia colaborativa supone un desafio para la aplicacién de la normativa existente, porque no
da respuesta a la realidad laboral del pafs, ni contempla medidas para entender este fenémeno. Con la normativa
actual, no es tan facil identificar cuando estamos ante un trabajador independiente o autonomo o un empleado
por cuenta ajena. El problema es que se abusa de las figuras laborales que existen y no protege a los trabajadores
que prestan servicios a: Uber, Tripda, Micarga.como, Cavify, Easy Tapssy, Lyft, de transporte privado, Rappi,
Hellofood, UberEats, Ifood y las mas de 60 empresas denominadas de economia colaborativa. Esto ha provoca-
do la indecisién de las normas aplicables en cada caso, la ambigiiedad sobre las obligaciones de los participantes
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en el mercado; ocasionando graves violaciones a los derechos de los trabajadores y la total desproteccion.

2 La economia colaborativa en Colombia

La economia colaborativa son los nuevos sistemas de produccién y consumo de bienes y servicios, que
iniciaron a principios del Siglo XXI como resultado de los avances tecnolégicos de la informacion para
intercambiar y compartir bienes y servicios, permitiendo la reduccién de costos de transaccién, como tam-
bién, su realizacién a gran escala.

Entonces, ese intercambio de bienes y servicios debe ser entre iguales, que utilizan bienes que no estén
siendo usados. La transaccién se realiza por medio de internet, haciendo uso de las nuevas tecnologias, que
puede ser de forma temporal o convertirse en permanente, de caracter gratuito, que conlleva a un nuevo
modelo de relacion comercial siempre entre iguales'. Al igual que en el resto del mundo, en Colombia esta
economia se crea sobre redes de individuos y comunidades que se conectan por medio de las redes sociales,
cambiando el sistema tradicional de producir, consumir, obtener financiamiento, alquilar y vender; es un
cambio total de qué consumimos y cémo lo hacemos.

Este intercambio y consumo va en aumento, empresas como Rappi, Uber, Cabify, Airbnb, tienen su base
en los principios de esta economia. No obstante, la realidad es que no es una relacién entre iguales, porque
se da entre una empresa que pone a disposicién de los clientes bienes y servicios, prestados por personas que
no tienen ninguna relacién laboral con la misma. Se aprovechan de la falta de regulacion y control en el pais
para obtener mayores recursos con bajos costos. Las plataformas que tienen una actividad concreta, ejercen
un control mayor sobre sus trabajadores, como lo harfa una empresa tradicional. El control por medio de la
calificacion del servicio sin duda evidencia una relacion laboral, aunque sigan calificando como auténomos
a este nuevo tipo de trabajadores.

Esos modelos de negocios dan la posibilidad de poner a disposicién bienes y servicios de propietarios a
través de plataformas digitales, cubriendo las necesidades de diferentes colectivos y, presentes en distintos sec-
tores de la economia. Hsta relacion entre propietarios y consumidores genera un beneficio para las partes im-
plicadas. Por eso, es importante tener claro en qué mercado participan los actores de las plataformas digitales.
Si los ciudadanos prestan un servicio ocasional, si la funcién de la plataforma es la de un intermediario entre
productores y consumidores, para establecer qué aplicaciéon normativa debe darse a esa relacion entre la plata-
forma digital y los prestadores de servicios”. En Colombia no existe una normativa que regule estas nuevas for-
mas de trabajo y que defina cudles son las obligaciones de las empresas digitales y los trabajadores que prestan
el servicio. En la actualidad, estos dltimos son los que asumen todos los riesgos derivados del servicio prestado.

La prestacion de servicios por medio de plataformas digitales genera dudas respecto a cémo sera la pro-
teccion de los puestos de trabajo, la calidad del empleo y lo que se considera un buen trabajo en el futuro.
Esta transformacion de lo que se conoce como el empleo tradicional, va mas rapido que la adaptacion de
marcos regulatorios de los Estados que puedan dar respuesta a la evolucién del Derecho’.

Segun Rico “Las relaciones sociales entre las personas dejan de ser relaciones abiertas y directas, justa-
mente porque el trabajo se convierte en mediador social por el que las personas entran en contacto para
adquirir los productos de los otros™.

! VICENTE, Almudena; PARRA, Marfa Concepcién; FLORES, Matia Pilar. ¢Es la Economia Colaborativa una version 2.0 de la
Economia Social? Sphera Publica, v. 1,017, p. 71. 2017.

2 COLOMBIA. Viceptesidencia de Regulacion. Una visidn estratégica de la economia digital para Colombia. Disponible en: http://tigo-
une.com/documentos/economia-digital/ economiadigital.pdf. Acceso en: 21 jul. 2019.

5 RODRIGUEZ-PINERO ROYO, Miguel. La agenda reguladora de la economia colaborativa: aspectos laborales y de seguridad
social, Temas laborales, n. 138, 2017.

* RICO PALACIO, David Esteban. Individuo, trabajo y neoliberalismo, Revista Filosofia UIS, v. 18, n. 1, 2019.
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La Unién Europea redactd un dictamen que tiene como objetivo regular el consumo colaborativo o
compartido:

[...] el consumo compartido representa la complementacion ventajosa, desde el punto de vista innovador,

economico y ecolégico, de la economia de la produccion con la economia del consumo. Ademas, supone

una solucién a la crisis econémica y financiera en la medida que posibilita el intercambio en caso de
necesidad’.

Hay varios factores que desarrollan la economia colaborativa: econémicos, tecnologicos y sociocultura-
les. En situaciones de crisis los ciudadanos buscan medios alternativos para obtener ingresos econémicos,
utilizando los recursos que tienen disponibles como: vivienda, el tiempo libre, bienes que ya no utilizan.
Segun las estadisticas, en Colombia en julio de 2019, la tasa de desempleo de 13 ciudades y areas metropoli-
tanas fue 10.3%° asi que el trabajo por medio de las plataformas digitales ha supuesto una oportunidad para
tener un empleo, y es el inico medio de subsistencia de estos trabajadores.

Ahora bien, la economia colaborativa se ha desarrollado en distintos pafses donde han superado las crisis,
lo cual evidencia que hay otros factores que promueven su aumento, siendo algo mas estructural y no coyuntural.
Por consiguiente, se puede destacar el incremento de las ganancias de eficiencia al reducir los costes que
tienen las transacciones de capital, recursos humanos, maquinaria, u otros gastos que puede generar una em-
presa tradicional; respondiendo solo a la oferta y la demanda, teniendo en cuenta la calidad del servicio por
el uso de las herramientas de calificacion y el aumento de la conectividad. Todo estos factores inciden para
la utilizacién de recursos que antes eran infrautilizados y que ahora se pueden poner a disposicion global 7.

La economia colaborativa hace especial énfasis en la reputacion online, analizando la valoracién de las
empresas y negocios, midiendo el impacto que tienen y estableciendo estrategias y protocolos para prestar
un servicio mejor. En la economia tradicional no se tenfa un conocimiento previo de la calidad del servicio
o producto prestado, algo que cambia con la forma de prestar bienes y servicios en la economia colaborati-
va. Por consiguiente, el poder que tienen los consumidores es determinante para posesionar un producto®.

En Colombia, el aumento de la conectividad y la falta de regulacién de la economia colaborativa, ha
servido para que muchas empresas utilicen este modelo, que diversifica la forma de vender, cambiar objetos,
alquilar una vivienda, reutilizar lo que ya no se utiliza; haciendo uso de las nuevas tecnologias que llegan a
diferentes colectivos que puedan estar interesados en algin tipo de servicio. El fundamento de este nuevo
modelo es la evolucién y la manera en que accedemos a los bienes o productos, donde la competicién se
transforma en colaboracion’.

En un sentido mas amplio, esta economia puede entenderse como un eco-sisterma socioecondmico, que se
construye por la conjuncién de compartir diferentes elementos como: recursos humanos, que pueden ser
fisicos o intelectuales, la creacién de nuevos productos, la produccion y distribucion, el comercio y consu-
mo compartido de bienes y servicios por medio de las plataformas digitales. En esta definicion se tienen
en cuenta la cooperacion y participacién, mas que al ambito solo comercial; en este caso, no es necesario el
dinero para crear redes de intercambio'”.

5 BUENADICHA, Cesar; CANIGERAL BARO, Albert; DE LEON, Ignacio. Retos y posibilidades de la economia colaborativa en Amé-
rica Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo, junio 2017.

¢ Disponible en DANE: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-pot-tema/mercado-laboral /empleo-y-desempleo. Ac-
ceso en: 09 sept. 2019.

7 SOBRINO RUIZ, Marfa; HINOJO, Pedro. El desarrollo de la economia colaborativa y los modos digitales de prestacion de
servicios. En: OTAMENDI GARCIA-JALON, Juan José. Boletin Fcondmico de Informacion Comercial Espasiola (ICE). Namero 3086:
Acuerdo de Facilitacién del Comercio. Desarrollo de la economia colaborativa. Ministerio de Economia y Empresa, 2017.

& MAGALLON ROSA, Radl. El ADN de la Generacién Z. Entre la economia colaborativa y la economia disruptiva. Documentos 2,
p. 35. Disponible en: https://earchivo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/25077 /magallon_adn_RDED]_2016.pdf?sequence=1.
Acceso en: 21 jul. 2019.

? SASTRE-CENTENO, José Manuel; INGLADA-GALIANA, Elena. La economia colaborativa: un nuevo modelo econémico.
CIRIEC: Revista de Economia Piblica, Social y Cooperativa, E pafa, n. 94. 2018.

10 DIAZ-FONCEA, Millan; MARCUELLO SERVOS, Carmen; MONREAL GARRIDO, Manuel. Economia social y economia
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En el caso colombiano, donde la recesién econdémica y el aumento de la informalidad ha sido mayor, ha
generado un cambio en la mentalidad de la poblacién, ocasionando una mayor extension de este fendémeno
como alternativa a su situacion. Que permite el acceso a una serie de beneficios, bienes y servicios, sin tener que
asumir los costos tradicionales que genera el ser propietatio. Por tanto, es un nuevo modelo que transforma lo
que consumimos y cémo lo consumimos ''. El problema radica en que se denomina economia colaborativa a
todos estos procesos y actividades de intercambio, que hacen perder las diferencias que existen entre si.

Estas empresas en Colombia no tienen empleados, ni asumen ninguna obligacion laboral, pero facturan
como cualquier empresa tradicional. Como la regulacion actual no es efectiva, por ejemplo en el sector del
transporte pueden fijar las reglas del mercado, ofrecer precios bajos y competitivos, ademds “estarfan en
capacidad de implementar estrategias de dumping con el animo de dominar el mercado a través de la fija-
cién de una tarifa extremadamente bajas apalancando sus pérdidas con ingresos derivados de actividades
similares realizadas en otros paises”'?. Con esto consiguen la eliminacién de la competencia y la imposicion
de los precios en el mercado.

Lo que en realidad surge es el llamado “capitalismo de base multitudinaria”'? donde aparece una nueva
forma de organizar la actividad econémica que transforme el modelo anterior, basado en corporaciones,
que no comparten los beneficios, ni los usuarios con quienes prestan el servicio y son los que generan valor
dentro de las misma. Por tanto, para que la economia colaborativa responda a su objetivo base, lo que se
propone es que el intercambio de bienes y servicios debe pasar a ser propiedad de quienes prestan los re-
cursos para hacetlas funcionar. Esto puede ser con su trabajo, con bienes o como consumidores, rigiéndose
por un sistema democratico, en donde haya un reparticiéon de beneficios entre “copropietarios productores-

-consumidores™!*.

De manera que se estarfa utilizando la palabra colaborativa como una estrategia de mercado que permite
obtener unos beneficios econémicos, sin tener que pagar como si fuera una empresa; en todo caso estarfa-
mos frente a una transaccion de alquiler o de venta. La critica central a este concepto de economia es que
se crean formas de trabajo sin derechos, wna nueva forma de explotacion laboral y de concentracion de rigueza.”> En
realidad estamos ante trabajadores que tienen que asumir los riesgos en la prestacion del servicio y que se les
priva de todos los derechos laborales.

3 Desarrollo normativo de la economia colaborativa en Colombia

Como se ha mencionado, el desarrollo ha sido escaso y la normativa que existe actualmente, no da res-
puesta a las necesidades de los trabajadores que prestan sus servicios por medio de las plataformas digitales.
El acceso a estas en Colombia es abierto y puede ser usada por cualquier persona de conformidad con la Ley
de TIC 1341 de 2009. En el art. 15 establece lo siguiente: “Promover, en coordinacioén con las autoridades
competentes, la regulacién del trabajo virtual remunerado, como alternativa de empleo para las empresas y
oportunidad de generacion de ingresos de los ciudadanos de todos los estratos sociales”. Sin embargo, hasta

colaborativa: encaje y potencialidades, p. 28. Disponible en: https://www.mincotut.gob.es/Publicaciones/Publicacionesperiodicas/Eco-
nomialndustrial/RevistaEconomialndustrial/402/D%C3%8DAZ%20FONCEA,%20MARCUELLO%20Y%20MONREAL.pdf.
Acceso en: 21 jul. 2019.

I BUENADICHA, Cesar; CANIGERAL BARO, Albert; DE LEON, Ignacio. Retos y posibilidades de la economia colaborativa en
América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo, junio 2017.

2 RODRIGUEZ GARCIA, Matia Juliana; LOZANO MATURANA, Ginette Soffa et al. Regulacién y Competencia en
Economias Colaborativas. Superintendencia de Industria y Comercio, n. 19, abr. 2018.

5 ALFONSO SANCHEZ, Rosalia. Economia colaborativa: un nuevo mercado para la economia social. CIRIEC - Revista de
Economia Piiblica, Social y Cooperativa, Espana, 88, 2016.

4 ALFONSO SANCHEZ, Rosalia. Economia colaborativa: un nuevo mercado para la economia social. CIRIEC - Revista de
Economia Piiblica, Social y Cooperativa, Espafia, 88, 2016

15 GIL, Javier. ¢Qué son las economias colaborativas? RPAPELES de relaciones ecosociales y cambio social, n. 141, 2018.
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la fecha no existe una ley que proteja las personas que prestan servicios a través de las plataformas digitales,
lo que hay es un Proyecto de Ley para regular el Trabajo Digital en Colombia, presentado en el afio 2018.

En el momento es posible que las personas presten servicios bajo esta modalidad sin estar afiliadas al Ré-
gimen General de la Seguridad Social, ni tampoco, existe la obligacion de las empresas de verificar el registro,
la inscripcién y cotizacion. En las relaciones de economia colaborativa no existe continuada subordinacién
o dependencia del trabajador respecto del empleador que faculta a éste para exigirle a este el cumplimiento
de 6rdenes establecidos en el art. 23 del Codigo Sustantivo de Trabajo.

Esta relacion es bajo demanda en contraposicion con el concepto tradicional de trabajador fijo compro-
metido con una empresa. Las caracteristicas que presenta son: menor dependencia, economias de escala,
negocio global, son mas que una base de datos, se realiza el trabajo de forma virtual, sin espacio fisico. Ahora
bien, todas las plataformas exigen un alto nivel de cumplimiento de los prestadores de servicio.

Como sefiala Todoli, las plataformas que tienen una actividad concreta ejercen un control mucho mayor
sobre sus trabajadores, como lo harfa una empresa tradicional. Estos quieren mantener su marca en un buen

nivel y para ello deben asegurarse que sus colaboradores cumplan con ello'®.

El control por medio de la calificacion del servicio, lo hacen las empresas que utilizan plataformas di-
gitales, aunque se siguen calificando como independientes a este nuevo tipo de trabajadores. El problema
radica en que no esta claro cuando se dictan instrucciones para controlar el servicio y cuando no; aunque
sigue habiendo una relacién desigual porque la empresa digital es la que determina qué instrucciones dar'’.

En la legislacion colombiana se puede encontrar también definiciones de estos tipos de trabajadores
independientes, segun el Decreto reglamentario 1406 de 1999, art. 106c¢, los clasifica y define: Se clasifica como
trabajador independiente a aquel gue no se encuentre vinculado laboralmente a un empleador, mediante contrato de trabajo 0 a
través de una relacion legal y reglamentaria.

Esta economia informal responde a una estructura incipiente de la organizacion productiva, en la cual
los trabajadores no gozan de las prestaciones sociales, ni estabilidad y garantias en el empleo, tienen ingresos
bajos e irregulares. La mayorfa de las personas de este sector laboral no tienen estudios y pocas posibilidades
de cambiar a un empleo formal'®.

En la economia colaborativa el problema no va a ser el aumento de personas desempleadas, sino que los
trabajadores no tienen como generar unos recursos adecuados que les permita subsistir. Para poder llegar
a un nivel de ingresos aceptable, tendran que trabajar mas horas de las establecidas en la jornada laboral,
asumiendo los riesgos que esto supone a la salud, seguridad y a su situacion familiar. Por tanto, las platafor-
mas pueden limitar el derecho al trabajo de miiltiples formas con las condiciones que imponen a los prestadores de servicios que
las utilizan. Como por ejemplo, aceptar de forma obligatoria tareas para evitar que puedan prescindir de los
servicios, la obligacién de permanecer, asumiendo todo tipo de actos contrarios al derecho por temor a no
conseguir otra fuente de ingresos'.

En este sentido la sentencia C-154/97 sefiala las caracteristicas del trabajo por medio de un contrato de

1 TODOLI SIGNES, Adrian. E/ trabajador en la Uber economy: ni dependiente, ni anténomo, sino tods lo contrario. Disponible en: http://
cisslaboral.ciss.es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMtMSbF1 CTEAAIMTAwWNzQ7Wy1KLizPw8WyMD
QzNDIOMzKkEBmWqVLnJIZUGgbVpiTnGqWm5iSUlgkal PY1J-UWIOIOudWmnr6xjiGuTpCADo5C3IVgAAAA==WKE.
Acceso em: 21 jul. 2019.

7 TODOLI SIGNES, Adrian. El trabaador en la Uber economy: ni dependiente, ni auténomo, sino todo lo contrario”. Dis-
ponibleen:http://cisslaboral.ciss.es/ Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMMSbF1CTEAAIMTAwWNzQ7Wy-
1KLizZPw8WyMDQzNDIOMzkEBmWqVLMJIZUGgbVpiTnGqWmb5iSUlgkal PY1J-UWIOIOudWmnr6xjiGuTpCADo5C3IVgA
AAA==WKE. Acceso en: 21 jul. 2019.

8 CASTRO GUIZA, Omar Ernesto. Informalidad y trabajo decente en Colombia, andlisis desde la perspectiva de género. Rela-
ciones Laborales y Derecho del Empleo, v. 2, n. 3. 2014.

1 RODRIGUEZ-PINERO ROYO, Miguel. La agenda reguladora de la economia colaborativa: aspectos laborales y de seguridad
social, Temas laborales, n. 138, 2017.
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prestacion de servicios, con fundamento en el art. 34 del Codigo Sustantivo del Trabajo analizando: la pres-
tacién de servicios recae sobre una obligacién de cumplir unos servicios en funcién de la experiencia, capa-
cidad y la formacién de una persona en una materia concreta; la autonomia e independencia del contratista
desde el punto de vista técnico y cientifico, constituye el elemento esencial de este contrato. El contratista
tiene autonomia para decidir el tiempo y forma para la realizacién de la funcién encargada. Por ende, el
contrato serd temporal, pero suficiente para cumplir con el servicio pactado™

Para la Corte Constitucional colombiana, el trabajador independiente se encuentra dentro del ambito
laboral. En la sentencia C- 645/2011, clasifica los tipos de trabajadotes en seis grupos: asalariados; emplea-
dores; trabajadores por cuenta propia; miembros de cooperativas de productores; trabajadores familiares
auxiliares, y trabajadores que no pueden clasificarse segtin la situacion en el empleo. Esta clasificacion se basa
en unos criterios que diferencian dos grupos de trabajadores: los asalariados y los independientes?.

El articulo 25 de la Constitucioén Politica, protege el derecho al trabajo al ser una obligacion social, pero
su proteccion no solo es por una actividad laboral subordinada, sino en todas sus modalidades. En el caso
de los trabajadores independientes que prestan servicios a través de plataformas, estan protegidos constitu-
cionalmente porque se protege cualquier modalidad de trabajo.

En esta linea, la sentencia C-397/2006 sefiala que el ordenamiento constitucional colombiano contempla
el trabajo en general, ya sea subordinado o dependiente como el independiente, por ser uno de los valores y
prop6sitos del Estado; fundamental para proteger la dignidad humana®.

En consecuencia, es obligacién del legislador proporcionar las garantias para la proteccion de los tra-
bajadores, que otorguen igualdad de oportunidades de acceso al empleo, estabilidad y el respeto por las
normas laborales. Por tanto, sistemas de control y vigilancia, que mantengan un seguimiento de lo que esta
sucediendo con las relaciones laborales, y el cumplimiento en la proteccién de los trabajadores, sin importar
la modalidad de contratacion. Asi pues, debe existir proteccion del estado a todos los trabajadores. Al haber
mayores oportunidades laborales y mejores ingresos, empoderan al trabajador, evitando condiciones de
trabajo contratias con su dignidad y derechos humanos®.

No hay que olvidar que esta modalidad de trabajo es una de las principales fuentes de ingresos de muchas
familias, y quizas por sus condiciones personales la Ginica que puedan tener para acceder al mercado laboral.
Toda vez que el derecho al trabajo es un derecho humano fundamental, que permite que las familias puedan
vivir de forma digna y justa®. El problema del mercado de trabajo colombiano es que la informalidad se ha
convertido en una alternativa para al desempleo®.

Cada dia la economia colaborativa aumenta en Colombia y afecta el sistema econémico, porque no
cumple con las obligaciones legales establecidas por el Estado y puesto que no existen normas que protejan
esta modalidad de contratacién. Esto sumado a que no hay un control del Estado que permita determinar
la realidad del pais en cuanto a contratacion, afiliacién al sistema general de la Seguridad Social, ni meca-

% COLOMBIA. Sentencia de La Corte Constitucional Colombiana. C-754/1997, 19 de marzo de 1997. Disponible en: http:/ /www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/¢c-154-97 htm. Acceso en: 21 jul. 2019.

' COLOMBIA. Sentencia de la Corte Constitucional Colombiana. C-645/2011, 31 de agosto de 2011. Disponible en: http://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-645-11.htm. Acceso en: 21 jul. 2019.

*  COLOMBIA. Sentencia de La Corte Constitucional Colombiana. C-397/2006, 24 de mayo de 2006. Disponible en: http://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2006/C-397-06.htm . Acceso en: 21 jul. 2019.

#  COLOMBIA. Procuraduria General de La Nacion. Trabajo digno_y decente en Colombia Seguimiento_y control preventivo a las politicas
priblicas. Disponible en: https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/ Trabajo%20digno%20y%20decente%20en%20Co-
lombia_%20Seguimiento%20y%20control%20preventivo%20a%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas(1).pdf. Acceso
em: 21 jul. 2019.

*  COLOMBIA. Sentencia de la Corte Constitucional Colombiana. T-135/2010, de febreo de 2010. Disponible en: http://corte-
constitucional.gov.co/relatoria/2010/T-135-10.htm. Acceso en: 21 jul. 2019.

% CASTRO GUIZA, Omar Ernesto. Informalidad y trabajo decente en Colombia, analisis desde la perspectiva de género. Rela-
ciones Laborales y Derecho del Empleo, v. 2, n 3, p. 12. 2014.
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nismo u organismo de supervision que combatan las falsas contrataciones bajo la modalidad de empleado
independiente; permitiendo el abuso de esta figura y el fraude permanente afectando el equilibrio de la
competencia®.

4 Economia colaborativa e informalidad

La economia colaborativa sin duda ha aumentado la informalidad en Colombia porque no se ha creado
un marco regulatorio, que promueva la innovacién y el mercado digital. Pero también, facilite y reduzca los
costos de transaccion sin que esto vaya en detrimento de la competencia. Toda iniciativa comercial debe
permitir la participacién de los diferentes agentes del mercado y no dar prioridad solo a determinados
operadores”. Segun la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) la informalidad total en Colombia en
2018 era 60,6% y en el sector rural alcanza el 89,2%. El porcentaje de ocupados que cotizaba a pension fue
48,9%%. Estos datos se empiezan a publicar en el 2007, en un informe especial de mercado laboral segin
el empleo informal. A partir de diciembre de 2009, se comenzo a usar la resolucién de 1993 de la OIT que
cambi6 el limite de escala de personal ocupado en las empresas, pasando de 10 a 5 trabajadores.

Ahora bien, solo hasta el 2012 se tuvo en cuenta las grandes capitales para ampliar la muestra de pobla-
ci6n y determinar la situacion de los trabajadores formales o informales. Con esta ampliacion de la muestra
se logré cubrir el 100% de las ciudades capitales de todos los departamentos, pero no tiene una cobertura
universal de la situacion de los trabajadores®.

Hay pocos estudios que permitan analizar las condiciones de desproteccién laboral en que desempefian
sus labores quienes prestan los servicios a través de las plataformas digitales y las consecuencias particulares
y familiares que generan; para crear estrategias que permitan acciones de mejora, para el acceso a un empleo
30

digno™. La situacién general es el uso recurrente de modalidades atipicas de contratacion laboral, diferentes
al trabajo clésico, sin regulaciones que protegen a las personas de la explotacion laboral o encubriendo las

relaciones de trabajo por trabajo independiente®.

Sin duda el trabajo digital plantea preocupaciones porque no genera empleos de calidad, y es indiferente
si este se presta por cuenta propia o ajena, prevalece un detrimento en los derechos laborales respecto de los
que tienen un empleo con un contrato laboral®.
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RASO DELGUE, J. La empresa virtual: nuevos retos para el Derecho del Trabajo. Revista Internacional y Comparada de Relaciones
Laborales y Derecho del Empleo, n. 1, p. 30, 2017.

7 RODRIGUEZ GARCIA, Matfa Juliana; LOZANO MATURANA, Ginette Soffa (et al). Regulacién y Competencia en
Economias Colaborativas. Superintendencia de Industria y Comercio, n. 19, p. 27, abr. 2018,
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lima/---sro-lima/documents/publication/wems_639728.pdf. Acceso en: 21 jul. 2019.
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desempleo y la calidad del mismo. Consultar informacion en: DANE. Disefio DSO. Direccién de Metodologia y Produccion Es-
tadistica DIMPE, abril 2016. Disponible en: https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/ fichas/empleo/ficha_metodologica_
GEIH-01_V10.pdf. Acceso em: 21 jul. 2019.

% CASTRO GUIZA, O.M., Informalidad y trabajo decente en Colombia: analisis desde la perspectiva de género. Relaciones 1abo-
rales, v. 2, n. 3, 2014.

' COLOMBIA. Procuradutia General de La Nacion. Trabajo digno y decente en Colombia Segnimiento_y control preventivo a las politicas
piiblicas. Disponible en: https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/ Trabajo%20digno%20y%20decente%20en%20Co-
lombia_%20Seguimiento%20y%20control%20preventivo%20a%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas(1).pdf. Acceso
en: 21 jul. 2019.

2 RODRIGUEZ-PINERO ROYO, Miguel. La agenda reguladora de la economia colaborativa: aspectos laborales y de seguridad
social. Temas laborales, n. 138, p. 146-147, 2017.

YANITZA, Giraldo. La economia colaborativa en Colombia: una nueva via de informalidad en las relaciones laborales. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 3 p.154-171, 2019

—_

62


https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-lima/documents/publication/wcms_639728.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-lima/documents/publication/wcms_639728.pdf
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/fichas/empleo/ficha_metodologica_GEIH-01_V10.pdf
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/fichas/empleo/ficha_metodologica_GEIH-01_V10.pdf
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Trabajo digno y decente en Colombia_ Seguimiento y control preventivo a las pol%C3%ADticas p%C3%BAblicas(1).pdf
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Trabajo digno y decente en Colombia_ Seguimiento y control preventivo a las pol%C3%ADticas p%C3%BAblicas(1).pdf

Las diferentes formas de negocio promovidas por las plataformas tecnoldgicas, no tienen un marco legal
vigente que permita subsanar el vacio juridico, pues las leyes colombianas estan dirigidas a las formas tradi-
cionales de negocio, que no dan respuesta a los avances tecnologicos; necesarias para promover el empleo,
peto a la vez, proteger los derechos de quienes prestan los servicios™.

Al igual que en otros paifses, Uber ha tenido un gran éxito en el merco colombiano y en poco tiempo se
ha posesionado como la principal plataforma de transporte utilizada por los ciudadanos; presta sus servicios
desde 2015, como Uberx, UberPOOI, UberBLLACK. Lo que ha preocupado al sector del taxi y los ha llevado
a denunciar a esta plataforma por competencia desleal.

En Colombia no hay una modernizacién del sector automotor, hay limitacion en la prestacion del servi-
cio, y no amplia los cupos desde los afios noventa, ocasionando un mercado paralelo y el cupo puede costar
hasta cuatro veces el valor del vehiculo. Con los cual, como alternativa al transporte publico, las personas
cada dfa utilizan mas los servicios de esta plataforma de transporte™.

Esta empresa funciona como Uber Colombia S.A.S; las Sociedades por Acciones Simplificadas (S.A.S)
pueden ser creadas por personas naturales como juridicas, a través de un contrato privado que debe ser
inscrito en el registro mercantil. Ahora bien, los socios que hacen parte de la S.A.S solo seran responsables
hasta el monto de sus respectivos aportes. Los accionistas no serdan responsables por las obligaciones laborales, tributa-
rias o de cnalquier otra naturaleza en que incurra la sociedad. Al ser denominadas sociedades de capital, establecen
las funciones y beneficios otorgadas a cada socio de acuerdo al tipo de acciones™.

Sobre las obligaciones laborales hay una excepcién que establece el art. 42 de la Ley 1258 de 2008, cuan-
do hay una desestimacion de la personalidad juridica porque se utilice la S.A.S en frande a la ley o en perjuicio de terceros,
los accionistas y los administradores que hubieren realizado, participado o facilitado los actos defraudatorios, responderdn
solidariamente por las obligaciones nacidas de tales actos y por los perjuicios cansados.

La defensa de Uber frente a esto, es que funciona como una empresa tecnolégica o prestadora de ser-
vicios de transporte, que no tienen ninguna relaciéon con aquellos que ofrecen el servicio, sino que es una
simple intermediaria. No obstante, Uber no funciona como una empresa que se limita a proveer una apli-
cacion que permita el contacto entre oferta y demanda, sino que existe una relacion contractual con los que
prestan el servicio. Estos tienen que cumplir con unas condiciones de prestacion del servicio y mejora de la
calidad, se establece unos servicios minimos y aquellos que no acepten todos los viajes existe la posibilidad
de desactivatlos, es decit, expulsatlos de la plataforma’®.

Las leyes de transporte establecen que, para operar en el mercado de transporte individual de pasajeros
de taxi, todas las personas naturales o juridicas deben cumplir con todos los requisitos para obtener la habi-
litacién. En la actualidad, Uber ni sus vehiculos y conductores cumplen con las exigencias legales para fun-
cionar. Los servicios prestados por los socios y conductores adscritos a la plataforma no estan autorizados.
Su funcionamiento supone una competencia desleal respecto del gremio de taxistas, que si deben cumplir
con todos los requisitos establecidos pot ley y pagar los altos cupos del mercado para funcionar’.

¥ SARMIENTO SUAREZ,Jaime Enrique; GARCES BAUTISTA, José Luis. De la Economia Tradicional a la Economia Digital
Compartida. INNOVA Research Journal, n. 10, p. 14. 2017.

*  PEREA S, Alexis Faruth. Ni tanto que queme al santo ni tan poco que no lo alumbre. Economia colaborativa: ¢evolucion de
mercado o competencia desleal? Una vision desde el andlisis econémico del derecho”. CON-TEXTO Revista de Derecho y Fconomia,
n. 48, p. 47.2017.

»  Ley 1258 de 2008.
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Ahora bien, el punto central es que lo importante no es el control que se ejerce, sino el control que a fu-
turo se puede llegar a ejercer sobre quien presta el servicio, y de manera independiente del por qué se ejerce,
lo que demuestra la subordinacién indirecta™.

La Corte Constitucional colombiana se ha pronunciado sobre las S.A.S declarando que “La lmitacion de
responsabilidad de los socios no implica la desproteccion de las acreencias laborales, pues estan protegidas por otras disposiciones
legales que salvagnardan los derechos de los empleados tales como la responsabilidad de los administradores, junta directiva y
demds drganos de administracion y el levantamiento del velo societario en caso de frande”.

En Colombia se dictaron varios actos administrativos en los que se declaraba que la actividad que pres-
taba Uber, como plataforma de servicio de taxis era ilegal, multando a Uber Colombia por facilitar la pres-
tacion del servicio y por la publicidad realizada en los medios de comunicacion *. El Estado colombiano es
el tnico que tiene la potestad de regular el servicio de transporte publico y privado, al ser considerado como
una actividad peligrosa, que pretende asegurar a los ciudadanos en su vida y en su integridad, garantizando
ademas otros derechos como el de libre locomocion bajo condiciones seguras y diversas de acuerdo con las
necesidades de la poblacion®'.

Como senal6 el Comité Econémico y Social Europeo (CESE), es importante hacer distincion en el caso
de Uber, porque ofrece servicios de vehiculos particulares compartidos, como también, se puede solicitar
servicios de desplazamiento con conductores profesionales mas cercanos al servicio tradicional de taxi. De
manera que su caracterizaciéon no es clara y responde a un modelo de negocio de empresa no transparente.
Esto se ha discutido a nivel judicial sobre la relacién laboral de los empleados con Uber.

Segun este Comité, /a economia colaborativa debe regirse por el Derecho y la regulacion normativa de los intereses de

El CESE ha defendido que toda actividad econémica debe ser regulada por el Dcrcchn. Es necesario la proteccio’n de 105

que se trate.
trabajadores, haciendo distincién de aquellos trabajadores que no tienen una relacién laboral efectiva con
la plataforma, protegiéndolos de acuerdo con los principios aplicables a los trabajadores independientes, y

aquellos que trabajan por cuenta ajena*.

La Corte Constitucional colombiana ha sefialado la diferencia entre quienes tienen un contrato de pres-
tacién de servicios, que no tienen subordinacion, ni dependencia del trabajador respecto del empleador y no
reciben un salatio, frente a los que tienen un contrato de némina o contrato realidad®. Exponiendo “/z pri-
macia de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales”. Entonces, “la posibilidad
de reclamar ante los jueces la declaratoria del contrato realidad, oculto bajo la figura de un contrato de prestacion de servicios™*.
Es preciso la regulacion de los trabajadores que prestan sus servicios a través de las plataformas digitales,
porque de lo contrario cada dfa aumentaran los llamados trabajadores pobres, asi como, el fraude de ley que
sin duda afecta su dignidad humana
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