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CONSELHO EDITORIAL

— Grégore Moreira de Moura

Editor-Chefe da Revista da Advocacia Publica Federal. Doutor em Direito Constitucional na UFMG. Mestre em
Ciéncias Penais pela UFMG (2006). Procurador Regional da Procuradoria Federal Especializada junto ao INCRA-
MG Professor de Direito Penal Informatico na Pés-Graduagio em Ciéncias Penais da PUC-MG.Ex- Diretor
Nacional da Escola da Advocacia Geral da Unido (2016/2017). Editor-Chefe da Revista da Advocacia Publica Federal
da ANAFE. Ex- Diretor Regional da Escola da AGU na 1* Regido ( 2006/2016).Atualmente é Procurador Federal
e Conselheiro Seccional 1 da OAB-MG. Autor do livro Do Principio da Co-Culpabilidade no Direito Penal, Editora
D’Placido (2014). Autor do Livro em co-autoria, Criminologia da Néo Cidade, Editora D’Placido (2016). Autor do
Livro do Direito Constitucional Fraterno (2018). Palestrante. Professor de Direito Penal e Criminologia no Curso
Pro Labore. Membro da Comissdo Nacional de Advocacia Publica Nacional do Conselho Federal da OAB. Autor de
diversos artigos juridicos e professor em vérios cursos de pés-graduagido e cursos juridicos.

— Marcelo Kokke Gomes

Vice-Editor da Revista da Advocacia Publica Federal. Pés-doutor em Direito Publico - Ambiental pela Universidade
de Santiago de Compostela - Espanha. Doutor e Mestre em Direito pela PUC-Rio. Especialista em processo
constitucional. Procurador Federal da Advocacia-Geral da Unido. Professor de Direito da Escola Superior Dom
Helder Camara. Professor de Pés-graduagdo da PUC-MG. Professor colaborador da Escola da Advocacia-Geral da
Unido. Professor do IDDE — MG. Membro da Associagio dos Professores de Direito Ambiental do Brasil. Membro
do Instituto Brasileiro de Advocacia Publica. Membro da Comissdo de Advocacia Publica Federal da OAB-MG.

— Carlos Marden Coutinho

Pés-Doutorado em Direito na drea de Ciéncias Sociais Aplicadas pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos -
UNISINOS, (2015). Doutor em Direito Processual pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais - PUC-MG
(2014). Mestre em Direito (Direito e Desenvolvimento) pela Universidade Federal do Ceara (2007). Especializagio
em Direito (Processo Civil) pela Universidade Federal do Ceara. Professor da graduacio, especializagio e do mestrado
no Centro Universitario Christus — CE.

— Carlos Mario da Silva Velloso

Filésofo, escritor, Magistrado de carreira, jurista, foi ministro e presidente do Supremo Tribunal Federal. professor titular
da Universidade de Brasilia - UnB nos cursos de graduagio e pés-graduagio, regendo as cadeiras de Teoria Geral do
Direito Publico e Direito Constitucional. Doutor Honorzs Causa pela Universidade de Craiova, Roménia (2001). Advogado.

— Cristina Silvia Alves Lourenco

Doutora em Direito Universidade Sevilha/Espanha (2011). Mestre em Ciéncias Juridico-Criminais pela Universidade
de Coimbra/Portugal (2004). Professora convidada do Programa de Pés Graduagdo da Faculdade de Direito de
Vitéria - FDV. Professora de Direito Penal e Criminologia da Graduagio e Pés Graduagdo em Direito do CESUPA
e da Faculdade Estacio - FAP. Membro Consultivo da Escola Nacional de Advocacia desde 2016. Vice Presidente do
Conselho de Politica Criminal e Penitencidria vinculado a Secretaria de Justi¢a e Direitos Humanos do Governo do
Estado do Pard. Coordenadora da Pés Graduagido em Ciéncias Criminais e da P6s Graduagio em Direito Publico do
Centro Universitério do Estado do Pard - CESUPA. Vice Presidente da OAB Para 2019-2021. Advogada.
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— Denise Lucena Cavalcante

Pé6s-Doutora em Direito pela Faculdade de Direito de Lisboa - Portugal (2012). Doutora em Direito pela Pontificia
Universidade Catélica de Sdo Paulo (2002). Mestre em Direito pela UFC (1993). Especializagdo em Direito
Tributario Internacional pela Universidade de Salamanca-Espanha (2001) e pela Universidade Austral - Argentina
(2004). Professora Associada IV da graduagio e pés-graduagio da Universidade Federal do Ceara. Lider do Grupo
de Pesquisa em Tributagdo Ambiental. Procuradoria da Fazenda Nacional - Categoria Especial. Recebeu a medalha
Advogado Professor Padrao - OAB - 2011. Autora de livros e artigos em direito tributario e financeiro. Palestrante
em eventos nacionais e internacionais.

— Gustavo Costa Nassif

Pé6s-Doutor em Direito na Universidade Nova de Lisboa. Doutor em Direito Publico com a distingdo Magna cum
laude - PUC-MG. Mestrado em Direito Publico - PUC-MG. Professor titular da Escola de Direito do Centro
Universitario Newton Paiva. Professor convidado da Pés Graduagdo da Escola de Contas e Capacitagdo Professor
Pedro Aleixo - TCE-MG. Atualmente é Ouvidor Geral da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. Presidente do
Instituto de Defesa da Cidadania e Transparéncia — IDCT. Membro do Conselho Cientifico da Revista de Direito de
Lingua Portuguesa - REDILP (Universidade Nova Lisboa). Membro do Conselho Editorial da Revista da Advocacia
Publica — ANAFE. Parecerista da Revista da AGU - Advocacia Geral da Unido. Presidente da 6.* Turma Julgadora
do Tribunal de Etica e Disciplina da OAB/MG. Membro do Conselho Deliberativo da Associagio Brasileira de
Ouvidores/Ombudsman — Nacional. Advogado.

— Jefferson Carts Guedes

Doutor em Direito das Relagdes Sociais (Processo Civil), com tese sobre a Igualdade e Desigualdade no Processo
Civil pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo/PUC-SP (2008). Mestre no mesmo Programa de Direito
(2001) com dissertagdo sobre o Principio da Oralidade. Possui Especializagdo em Processo Civil pela PUC-RS (1996).
Professor na Graduacgéo, na P6s-Graduagio, no Mestrado e no Doutorado do UniCEUB - Brasilia.

— José Henrique Mouta Aratijo

Doutor em Direito pela Universidade Federal do Pard (2006). Estdgio de pés-doutoramento na faculdade de direito
da Universidade de Lisboa (2009). Mestre em Direito pela Universidade Federal do Par4 - UFPA. E professor do
Centro Universitario do Estado do Pard - CESUPA e do Instituto Metropolitano de Ensino — IME. E membro da
Academia Paraense de Letras Juridicas, do Instituto dos Advogados do Pard, da Academia Brasileira de Direito
Processual Civil, do Instituto Brasileiro de Direito Processual, da Associa¢io Norte e Nordeste de Professores
de Processo, do Instituto Iberoamericano de Derecho Procesal e da Associagdo Brasileira de Direito Processual.
Procurador do Estado do Pard, com lotagido em Brasilia. Advogado, atuando principalmente nas seguintes dreas: pos-
graduacdo, processo constitucional, sentenca, coisa julgada, execugdo e reformas processuais. www.henriquemouta.
com.br.

— Juarez Freitas

Pés-doutor em Direito pela Universita degli Studi di Milano (2007). Doutor em Direito pela Universidade Federal
de Santa Catarina, UFSC (1994). Mestre em Filosofia pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul
- PUC-RS (1988). Professor de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (Mestrado e
Doutorado) e da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. E Presidente do Instituto Brasileiro de Altos Estudos
de Direito Publico. Membro nato do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Presidente do Conselho Editorial
da Revista Interesse Publico. Autor de varias obras, entre as quais A Interpretagio Sistemdtica do Direito, O Controle
dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais e Sustentabilidade: Direito ao Futuro (Medalha Pontes
de Miranda, em 2011, pela Academia Brasileira de Letras Juridicas). Realiza pesquisas com énfase nas dreas de
Interpretagio Constitucional e Direito Administrativo. £ também Advogado e membro da Comissio de Estudos
Constitucionais do Conselho Federal da OAB.
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— Lénio Luiz Streck

Pés-Doutor pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa/Portugal. Doutor e Mestre em Direito pela
Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC. Professor do Programa de Pés-Graduagio em Direito - UNISINOS/
UNESA. Foi Procurador de Justiga do Ministério Puiblico do Estado do Rio Grande do Sul. Advogado.

— Lilian Rose Rocha

Pés-Doutoranda pela a UERJ. Doutora em Direito e Relagdes Internacionais pelo UniCEUB. Doutora em Ciéncias e
Tecnologias na Satde pela UnB. Mestre em Desenvolvimento Sustentavel pela UnB. Coordenadora Académica do Centro
Brasileiro de Estudos Constitucionais — CBEC/UniCEUB, Coordenadora da Pés-Graduagio Lato Sensu em Direito
do UniCEUB. Professora Associada do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito e Relagdes Internacionais no
UniCEUB-DF. Professora titular da Graduagdo em Direito do UniCEUB. Professora visitante da Fundagdo Oswaldo
Cruz. Coordenadora Geral do Observatério das Cortes Constitucionais da América Latina. Coordenadora Académica do
Observatorio das Cortes Constitucionais da América Latina- UniCEUB. E-mail para contato: lilian.rocha@ceub.edu.br.

— Luis Claudio Martins Aratjo

Pés-Doutor em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ. Pés-Doutor em Direito (Academic Visitor)
pela University of Oxford (Oxford). Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), com
periodo sanduiche (Visiting Scholar) na University of Cambridge (Cambridge). Academic Visitor pela University of
Oxford (Oxford). Visiting Fellow pelo Lauterpacht Centre for International Law da University of Cambridge (Lauterpacht
Centre). Visiting Researcher pela Fordham University School of Law (Fordham). Mestre em Direito pela Universidade
Federal do Rio de Janeiro - UFRJ. Especialista em International Environmental Law pelo United Nations Institute for
Training and Research - UNITAR com extensdo em Private International Law pela Hague Academy of International
Law - HAIL e em International Law pela Organization of American States/Inter-American Juridical Committee - OAS/
IAJC. Pés-graduado em Processo Constitucional pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Professor
Titular IV da graduagio do Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais (IBMEC). Professor do Doutorado e Mestrado
da Universidade Veiga de Almeida (UVA). Professor convidado da pés-graduagdo da Fundagdo Getilio Vargas (FGV),
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro (EMERJ), da
Escola da Advocacia-Geral da Unido (EAGU), da Escola de Administragdo Judicidria do Tribunal de Justiga do Estado
do Rio de Janeiro (ESAJ) e da Universidade Candido Mendes (UCAM). Membro da Advocacia-Geral da Unido (AGU)
de categoria especial, com atuagdo no Gabinete do Advogado-Geral da Unido (SGCT) nas ag¢des processadas no Supremo
Tribunal Federal (STF), no Grupo de Assuntos Internacionais (GATAI) da Procuradoria-Geral da Unido (PGU) e nos
cargos de Procurador-Seccional da Unido Substituto das Procuradorias-Seccionais da Unido em Petrépolis e em Volta
Redonda, atualmente lotado e em exercicio na Procuradoria-Regional da Unido da 2* Regido. Diretor-Regional substituto
e Membro da Comissdo Executiva da Escola da Advocacia-Geral da Unido (EAGU). Membro da Comissdo de Direito
Constitucional, da Comissao de Processo Constitucional e da Comissao de Assuntos Legislativos da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB). Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Ptblico, atuando principalmente nos seguintes
temas: Direito Constitucional, Direito Internacional, Direito Administrativo, Direito Ambiental e Direitos Humanos.

— Otavio Luiz Rodrigues Jnior

Pés-doutor em Direito Constitucional pela Universidade de Lisboa (2011) e em Direito Privado Comparado (2012).
Doutor em Direito Civil pela Universidade de Sdo Paulo (2006). Mestre em Direito (Direito e Desenvolvimento)
pela Universidade Federal do Cearé (com louvor, 2001). E Professor Associado do Departamento de Direito Civil da
Faculdade de Direito (Largo Sdo Francisco) da Universidade de Sido Paulo, Coordenador da Area de Direito da CAPES
(2018-2022) e membro do Conselho Superior da CAPES. E Livre-Docente em Direito Civil (Faculdade de Direito
do Largo de Sio Francisco - USP). E Editor da Revista de Direito Civil Contemporaneo-RDCC (ThomsonReuters-
Revista dos Tribunais) e Coordenador da Rede de Pesquisa de Direito Civil Contemporaneo (USP, Un. Lisboa,
Un. Girona, UFPE, UFRGS, UFPR, UFFE, UFSC, UFC e UFMT). Possui linhas de pesquisa em Direito Civil,
especialmente no Direito dos Contratos e na Teoria Geral do Direito Civil, e em Direito Constitucional, na questio
das relagdes entre direitos fundamentais e autonomia privada.
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— Rodolfo Viana Pereira

Doutor em Ciéncias Juridico-Politicas pela Universidade de Coimbra/Portugal. Mestre em Direito Constitucional pela
UFMG. Professor Adjunto da Faculdade de Direito da UFMG. Pés-Graduado em Administragio de Elei¢oes e Direito
Eleitoral pela Universidade de Paris II. Pés-Graduado em Educagdo a Distancia pela Universidade da Califérnia,
Irvine. Fundador e Coordenador Académico do IDDE - Instituto para o Desenvolvimento Democratico (www.idde.
com.br). Fundador e Consultor da SG Compliance (www.sgcompliance.net). Fundador e primeiro Coordenador-Geral
da ABRADEP - Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico (www.abradep.org). Advogado.

— Rui Magalhies Piscitelli

Mestre em Direitos Fundamentais. Especialista em Finangas e em Processo Civil. Procurador Federal da Advocacia-
Geral da Unido. Professor de graduagdo e de pés-graduagdo em Direito Administrativo - IESB-DF. Professor conteudista
em Direito Administrativo e Instrutor de Cursos fechados na area do Direito Publico. Palestrante. Autor de diversas
publicagdes na édrea do Direito Publico. Membro da Advocacia-Geral da Unido. Palestrante, Professor conteudista
em Direito Administrativo e Instrutor de Cursos fechados na drea do Direito Publico. Autor de diversas publicagdes.
Membro de Bancas de Selegdes Publicas e Comités Editoriais. Exerceu o cargo de Consultor da Unido da Consultoria-
Geral da Unido da AGU. Atualmente é Assessor do Secretario do Patrimonio da Unido. Advogado e Contador.

— Thomas da Rosa de Bustamante

Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (2007), com perfodo de investigagdo na
University of Edinburgh/Reino Unido, como bolsista da CAPES. Mestre em Direito pela Universidade do Estado do
Rio de Janeiro (2003). Atualmente, é Professor Associado da Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG onde é
Coordenador do Programa de Pés-Graduagio Stricto Sensu em Direito. E bolsista de Produtividade em Pesquisa do CNPQ
- PQ-Nivel 2. Tem publicagdes em portugués, inglés, francés e espanhol e experiéncia na area de Direito, com énfase em
Teoria do Direito, atuando principalmente nos seguintes temas: Teoria do Direito, Filosofia do Direito, Filosofia Politica,
Teorias da Argumentagio Juridica, Hermenéutica Juridica, Direitos Fundamentais e Direito Constitucional.

— Vincenzo Demetrio Florenzano

Doutor em Direito Econémico pela Universidade Federal de Minas Gerais (2003). Especializa¢do em regulagido
do sistema financeiro pela George Washington University. Graduagdo em Economia pela Universidade de Sio
Paulo (1987), graduagdo em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (1995) e tem experiéncia na rea
de Direito, com énfase em Direito Econémico, atuando principalmente nos seguintes temas: analise econémica do
direito, regulagdo, empresa, mercados, contratos, obrigacdes, sistema financeiro, responsabilidade civil, mercado de
crédito, direito bancério, defesa do consumidor e defesa da concorréncia.

— Victor J. Vazquez Alonso

Doctor en Derecho por la Universidad de Salamanca. Profesor de Derecho Constitucional de la Universidad de
Sevilla. Sus principales lineas de investigacién son la justicia constitucional, los derechos fundamentales, y la teorfa de
la Constitucién. De entre sus numerosas publicaciones en el ambito del Derecho Publico, podemos destacar: Laicidad
y Constitucién, 2012; La neutralidad del Estado y el problema del Government Speech, Revista de Estudios Politicos,
N° 177, 2017, Libertad de expresién y religién en la cultura liberal de la moralidad cristiana al miedo post-secular,
Revista Mexicana de Derecho Comparado, n® 146, mayo-agosto, 2016; Justicia constitucional, derechos y federalismo.
A la luz del Obamacare, Comares, 2018; Welfare State y Judicial Review, Teorfa y Realidad Constitucional, 2014.
Ha realizado estancias de investigacion en las universidades de Bolognia, Paris, Cardozzo Schooll of Law, Fordam,
y ha sido conferenciante en numerosos centros de prestigio internacional, como la UNAM de México, el TEC de
Monterrey, la Javeriana, la Corte Constitucional Dominicana, la Corte Constitucional de Colombia, el Max Plank
Institute de Heildelberg, la Universidad de Pisa, La Universidad de Palermo... Asi mismo ha sido profesor visitante
en la Universidad de Miinster y en la Universidad de El Salvador, en Buenos Aires.
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PARECERISTAS

— Adriane Pinto Rodrigues da Fonseca Pires

Doutoranda em Ciéncias Criminais pela Pontificia Universidade Catdlicado Rio Grande do Sul-PUCRS (2017). Mestre
em Ciéncias Criminais pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul - PUCRS (2014). Especializanda
em Direito Penal Econémico Aplicado pela Universidade de Caxias do Sul/Escola Superior da Magistratura Federal
- ESMAFE (2016). Especialista em Direito Publico pela Faculdade Meridional/Escola Superior da Magistratura
Federal/RS (2009/2010). Possui graduagio em Ciéncias Juridicas e Sociais pela Pontiticia Universidade Catélica do
Rio Grande do Sul (1998). Exerce o cargo de Analista Judicidrio do Tribunal Regional Federal da 4® Regido desde
2001. Possui experiéncia na 4rea de Direito, com énfase em Ciéncias Criminais, atuando nos seguintes temas: Direito
Constitucional, Fundamentos do Direito Penal, Teoria Geral do Delito e Direito Penal Econdmico.

- Amanda Eiras Testi

Mestra em Direito pela Faculdade de Direito do Sul de Minas (FDSM) na drea de concentragdo Constitucionalismo
e Democracia. Especialista em Direito Material e Processual do Trabalho.

— André Luiz dos Santos Nakamura

Doutor em Direito Politico e Econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie - aprovado com distingio e
louvor - (2018), Mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo - PUC/SP (2012),
Especialista em Direito Processual Civil pela Escola Superior da Procuradoria do Estado de Sdo Paulo (2010) e Ba-
charel em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (2002). Atualmente é Procurador do Estado de Sio
Paulo, Professor na Escola Superior da Procuradoria do Estado de Sdo Paulo, Professor titular na Universidade Pau-
lista (UNIP) e Professor colaborador no Curso Enfase. E membro do Conselho do Patriménio Imobilidrio da Secre-
taria de Governo do Estado de Sdo Paulo. Tem experiéncia na drea de Direito, com énfase em Direito Administrativo,
Direito Constitucional e Direito Econdmico, atuando principalmente nos seguintes temas: desapropriagdo, gestdo
de bens publicos, licitagdes, contratos administrativos, concessdes de servigos publicos, parcerias publico-privadas e
Administragdo Publica Indireta.

— André Luiz Freitas Dias

Professor Doutor e pesquisador-extensionista do Departamento de Psicologia da Universidade Federal de Minas
Gerais, desde 2004, realiza ainda trabalhos vinculados ao Programa de Extensdo e Pesquisa Social Aplicada “Polos
de Cidadania” da UFMG, no qual é membro da equipe de Coordenagio Geral e Académica; ao Programa de Pesquisa-
Agdo “Cidade e Alteridade”, como coordenador de pesquisas sobre processos de remogdes, mobilidades forgadas e
reassentamentos urbanos e rurais; e ao Nucleo de Ag¢des e Pesquisa em Apoio Diagnéstico - NUPAD, Faculdade
de Medicina, como pesquisador e avaliador de programas educativos relacionados a doenga falciforme. Professor
colaborador do Grupo Internacional de Investigacién “Cultura, Histéria y Estado” - GIRCHE, da Universidade de
Barcelona tem como principais temas de interesse de pesquisa: A) Direitos Humanos, Cidadania e Satde Urbana;
B) Terrorismo de Estado e de Mercado; Remogdes e Mobilidades Forgadas; Reassentamentos Urbanos e Rurais; C)
Pesquisa-agdo, Cartografia Social e Mediagdo de Conflitos Urbanos e Socioambientais; D) Planejamento e Avaliagio
de Projetos Sociais, de Educagio e Extensdo Universitaria.
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— André Luiz Silveira de Lima Junior

Doutorando em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC. Mestre em Direito pela
Universidade do Vale do Rio dos Sinos - UNISINOS. Graduado em Direito pela Universidade Federal de Goias
- UFG. Advogado.

— Augusto Cezar Ferreira de Baratina

Doutor e Mestre pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Professor da Universidade Federal do Maranhéo
e Universidade Estadual do Maranhio. Advogado Militante.

— Brunna Laporte Cazabonnet

Doutoranda em ciéncias criminais pela PUC-RS; Mestra em ciéncias criminais pela PUC-RS; Especialista em ciéncias
penais pela PUC-RS. Professora de processo penal e direito penal pela URCAMP - Campus Sdo Gabriel e Alegrete
e Faculdade de Direito UNIFIN.

— Bruno Costa Marinho

Doutorando em Propriedade Intelectual e Inovagéo pelo Instituto Nacional da Propriedade Industrial. Mestre em
Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas (2016). Graduado em Direito pela Universidade
Estacio de S4 (2006) e em Ciéncias Militares pela Academia Militar das Agulhas Negras (1999). Especialista em
Gestdo da Inovagdo pela Universidade de Linkoping - Suécia (2015), em Coordenagdo Pedagégica pela Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro (2007), em Ciéncias Militares pela Escola de Aperfeigoamento de Oficiais (2007),
em Direito Militar pela Universidade Castelo Branco (2009) e em Direito Ambiental pela Universidade Estacio
de Sa (2015). Atuou como Assessor Juridico do Comando Militar da Amazdnia de setembro de 2008 a dezembro
de 2010 e entre fevereiro de 2018 e margo de 2015. Atuou como Chefe da Se¢do Técnica de Ensino e da Segio
de Pé6s-Graduagdo da Escola de Artilharia de Costa e Antiaérea do Exército Brasileiro no ano de 2011 e como
Chefe da Se¢do de Ensino a Distincia da Escola de Artilharia de Costa e Antiaérea do Exército Brasileiro no ano
de 2012. Atualmente, é adjunto da Se¢do de Gestdo da Propriedade Intelectual da Agéncia de Gestdo e Inovagdo
Tecnolégica do Exército Brasileiro.

— Carla Izolda Fiuza Costa Marshall

Doutora em Direito Econémico pela UGE, Professora Titular de Direito Empresarial, Coordenadora de Grupos de
Pesquisa em Direito Econémico e Desenvolvimento Sustentdvel e em Direito do Petréleo, autora de diversas obras
nas dreas de Direito Empresarial, Societario, do Petréleo, Constitucional Econdmico e Regulatério, Procuradora
Federal aposentada.

— Carmen Lucia Sarmento Pimenta

Doutoranda em Direito Ambiental Internacional pela Universidade Catélica de Santos - UNISANTOS. Mestre
em Direito Internacional pela UNISANTOS (2014). Pés-graduada (Lato Sensu) em Direito Maritimo e Portudrio
pela UNISANTOS (2014), em Direito Notarial e Registral pela ANOREG/UNIFAMMA (2010) e em Direito
Processual Civil, pela Universidade Candido Mendes - UCAM (2008). Possui graduagdo em DIREITO pela
Universidade Gama Filho - UGF (2006) e em Misica Sacra pelo Semindrio Teol6gico Batista do Sul do Brasil
- STBSB (1994). Professora Pesquisadora na Aix-Marseille Université - Fran¢a e na Universidade Carlos III -
Madri (Espanha, 2016). Pesquisadora CAPES em Direito Ambiental, Maritimo e do Mar. Co-Titular do escritério
juridico Matusalém Pimenta Advogados Associados no Rio de Janeiro e Vice-presidente da Comissdo de Direito
Maritimo e Portuario da 57* Subse¢do da OAB/RJ. Professora de Direito Maritimo da Pés-graduagdo em Direito
Maritimo e Portuario da Maritime Law Academy, UERJ, UNISANTOS, Faculdade Redentor/RJ, ESA-OAB/RJ
e de Responsabilidade Civil na Pés-graduagio em Direito Civil e Processual Civil da Estacio - Cabo Frio/RJ.
Professora convidada da Universidad Carlos III de Madri (Espanha). Membro da Academia Brasileira de Direito
Internacional - ABDI, da Associa¢do Brasileira de Direito do Mar - ABDMAR - e da Associagdo Brasileira de
Direito Maritimo - ABDM.
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— Carolina Angelo Montolli

Pés-Doutora em Ciéncias Juridicas - Direito Penal Internacional Humanitério pela Universidad del Museo Social
Argentino, Buenos Aires, Argentina. Pés-Doutora em Direito Penal e Garantias Constitucionais pela Universidad
Nacional de La Matanza, Buenos Aires, Argentina. Pés-doutora em Direitos Sociais e Vulnerabiidades da Universita
Degli Studi di Messina, Sicilia, [tdlia. Doutora em Direito Ptblico com énfase em Direito Internacional dos Direitos
Humanos pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais. Mestre em Teoria do Direito pela Pontificia
Universidade Catélica de Minas Gerais - PUC Minas. Pesquisadora e professora do Observatério de Politicas
Pablicas em Seguranga. Professora do Curso em Administragdo Publica da Escola de Governo Professor Paulo
Neves de Carvalho, Fundagdo Jodo Pinheiro.

— Celso Jefferson Messias Paganelli

Doutor em Direito pela ITE - Instituigdo Toledo de Ensino. Mestre em Direito pelo Centro Universitario Euripe-
des de Marilia - UNIVEM. Pés-graduado em Direito Constitucional pela Universidade Anhanguera-UNIDERP,
Pés-graduado em Direito da Tecnologia da Informagdo pela Universidade Céandido Mendes. Graduado em Direito
pela Associagdo Educacional do Vale do Jurumirim (2009). Atualmente é professor de Direito na pds-graduagio da
Projuris-FIO em Ourinhos/SP. Tem experiéncia na drea de Direito e Informatica, com énfase em Direito Digital e
Direito Constitucional, atuando principalmente como advogado e docente. Tem vasta experiéncia com informdtica,
possuindo mais de 30 certificagdes da Microsoft e diversos titulos, entre eles MCSE, MCSD, MCPD, MCT'S, MCSA:
Messaging, MCDBA e MCAD. Articulista e colunista de diversas revistas e jornais, sendo diretor e membro do Con-
selho Editorial da Revista de Direito do Instituto Palatino e membro do Conselho Editorial da Revista Académica
de Direito do Projuris.

— Ciro Di Benatti Galvio

Doutorando e Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas pela Universidade de Lisboa - UL. Mestre em Direito do
Estado pela Universidade de Sdo Paulo - USP. Membro da Academia Barbacenense de Ciéncias Juridicas - ABCJ.
Conselheiro Editorial da RPGMIJF.

— Clé6vis Marinho de Barros Falciao

Graduagio (2005), mestrado (2008) e doutorado (2013) em direito pela Universidade Federal de Pernambuco.
Professor da Universidade Federal de Sergipe (graduagdo e mestrado) desde 2015.

— Cristiano Aparecido Quinaia

Mestre em Direito - Sistema Constitucional de Garantia de Direitos, pelo Centro Universitario de Bauru, Sdo Paulo.
Advogado.

— Daniel Giotti de Paula

Doutorando em Direito (Conceito CAPES 4) pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, UERJ. Mestrado
em Direito (Conceito CAPES 4) pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, PUC-Rio. Especializagio
em Direito Econémico e Empresarial. Universidade Federal de Juiz de Fora, UFJF. Tem experiéncia na drea de
Direito, com énfase em Direito Constitucional, Filosofia do Direito, Direito Financeiro, Teoria do Direito e Direito
Tributério. Procurador da Fazenda Nacional em Itaborai.

— Daniel Gustavo Falcio Pimentel dos Reis

Institui¢do de ensino na qual é filiado: Instituto Brasiliense de Direito Puablico - IDP e Universidade de Sdo Paulo -
USP. Advogado, Doutor, Mestre e Graduado pela Faculdade de Direito da USP. Professor da Universidade de Sao
Paulo - FDRP/USP e do Instituto Brasiliense de Direito Pablico - EDB/IDP.
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— Daniela Bucci

Doutora e Mestra pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo - USP. Professora Titular de Direito
Internacional dos Direitos Humanos e Direito Constitucional. Coordenadora do Observatoério de Violagdo dos Direitos
Humanos do Grande ABC — ODHUSCS. Professora Pesquisadora Lider do Nucleo de Estudos de Direitos Humanos
- NEDH-USCS. Professora Pesquisadora do Nicleo de Estudos de Tribunais Internacionais da USP - NETT/USP.

— Eugénio Gonzalez Cacio

Mestrando em direito a satide , p6s graduagio lato senso em cirurgia plastica, membro titular da sociedade brasileira
de cirurgia plastica, membro da Comissido Nacional para obtengdo do titulo de especialista em cirurgia plastica,
diretor cientifico do servigo de especializagdo em cirurgia plastica Dr. Osvaldo Saldanha, servidor publico de Cubatio,
servidor publico da cidade de Santos.

— Evinis da Silveira Talon

Fundador e Presidente do International Center for Criminal Studies (ICCS), Professor na Pés-graduagdo de Advocacia
Criminal na Unisc/RS, em convénio com o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e a Escola Nacional
de Advocacia. Professor na Pés-graduagdo de Advocacia Penal Empresarial na Unisc/RS, em convénio com o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e a Escola Nacional de Advocacia. Professor na Pés-graduagéo de Direito
Processual Constitucional na Unisc/RS, em convénio com o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
e a Escola Nacional de Advocacia. Professor na Pés-graduagdo em Direito Penal e Processo Penal na UniRitter/RS
(campus Exclusivo). Professor na Pés-graduagio em Direito Penal com énfase em segurancga ptblica na UniRitter/
RS (campus Canoas). Professor de Direito Penal na Pés-Graduagdo em Direito Penal e Processo Penal no Centro
Universitario Fluminense - UNIFLU/RJ. Mestre em Direito pela UNISC/RS. Mestrando em Direito Desportivo pela
Universidade de Valéncia (Espanha). Especialista em Filosofia, Sociologia, Direito Constitucional e Direito Penal e Pro-
cessual Penal pela Universidade Gama Filho/RJ. Pés-graduado em Processo Penal pela Universidade de Coimbra (Por-
tugal). Ex-professor de Direito Penal I da Faculdade Dom Alberto/RS. Ex-Defensor Publico do Estado do Rio Grande
do Sul (2012-2015). Membro da Comissdo de Estudos Constitucionais e da Comissdo Especial de Seguranga Publica
e Politica Criminal da OAB/RS. Secretario-Adjunto da ACRIERGS (Associagfo dos Advogados Criminalistas do
Estado do Rio Grande do Sul). Tem experiéncia em Direito Publico, especialmente direitos fundamentais, democracia,
constitucionalismo contemporaneo e hermenéutica, assim como em Direito Penal, Processo Penal, Criminologia e Exe-
cugo Penal. E advogado, consultor e parecerista em Porto Alegre/RS. Autor de intimeros livros e artigos.

— Ewerton Ricardo Messias

Doutorando em Direito pela Universidade de Marilia. £ Mestre em Direito pela Universidade de Marilia (2014).
Possui graduagdo em Direito (2008) e especializagio “lato sensi” em Direito e Gestdo Ambiental (2010). Professor
nos cursos de Direito e Administragdo de Empresas na Universidade de Marilia; Membro da comisséo de julgamento
de processos administrativos em 1% Instancia e Agente de Conciliagdo Ambiental da Secretaria Estadual de Meio
Ambiente do Estado de Sdo Paulo; Membro titular da plendria do Comité de Bacias Hidrograficas dos Rios Aguapei e
Peixe; Membro do Conselho Municipal do Meio Ambiente e desenvolvimento de Marflia/SP. Tem experiéncia na 4rea
de Direito, com énfase em Direito Ambiental. £ Oficial da Policia Militar do Estado de Sio Paulo, graduagdo obtida
através do Curso de Formagio de Oficiais pela Academia de Policia Militar do Barro Branco (2003). Atualmente, é
Comandante da 4* Companhia de Policia Militar Ambiental — Marilia.

— Fabio Luiz Braganca Ferreira

Mestre e Doutorando em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia - UniCEUB. Especialista em Direito
Constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico - IDP. Dedica-se a pesquisar, principalmente,
constitucionalismo, hermenéutica e teoria da decisio sob a perspectiva do direito constitucional e direito processual
civil. £ advogado militante no Distrito Federal, inscrito na OAB-DF.
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— Farlei Martins Riccio de Oliveira

Pés-Doutor em Administragdo Publica pela Universidade Ca’ Foscari de Veneza - Itdlia (2015). Doutor em Direito
pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro - PUC-Rio (2012). Mestre em Direito da Administragio
Publica pela Universidade Gama Filho-RJ (2003). Advogado da Unido em exercicio na Procuradoria Regional da
Unido no Estado do Rio de Janeiro (2000). Professor de Direito Administrativo e Direito Constitucional. Membro
do Instituto de Direito Administrativo do Estado do Rio de Janeiro - IDAERJ, da Associa¢do Brasileira de
Constitucionalistas Democratas - ABCD e da Comissdo de Assuntos Legislativos da OAB/RJ. Membro fundador
do Instituto de Direito Administrativo do Rio de Janeiro - IDARJ. Atua na drea de Direito, com énfase em Direito
Administrativo, Direito Constitucional, Direito Regulatério e Direito Militar, e na area de Gestdo Publica, com
énfase em Administracgio Publica.

— Fernando Maciel

Procurador Federal em Brasilia, Vice-Presidente do Conselho de Recursos da Previdéncia Social - CRPS, Ex-
Coordenador-geral da Matéria de Beneficios da Procuradoria Federal Especializada da INSS, Mestre em Direito das
Relagoes Sociais e Trabalhistas pelo UDF, Master em Prevencio de Riscos Laborais pela Universidade de Alcald de
Henares (Madrid), Especialista em Direito de Estado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS,
Professor de Direito Previdenciario no GRANCURSOSONLINE e na pés-graduagdo do Centro Universitdrio de
Brasilia- UNICEUB, autor do livro A¢des Regressivas Acidentarias pela editora LTR, primeira obra monografica
no Brasil sobre a matéria.

— Gabriel Webber Ziero

Doutorando em Direito na Universidade Roma Tre - I'TA na linha e pesquisa: Discipline giuridiche storico-filosofiche,
internazionali, sovranazionali e comparate. Mestre em Direito pelo Programa em Estudos Avangados (Adv. LL.M.)
em Direito Internacional Publico, linha de pesquisa: Justica, Paz e Desenvolvimento da Universidade de Leiden
(reconhecido no Brasil pela Universidade Federal de Minas Gerais). Bacharel em Direito pelo Centro Universitario
Metodista, IPA. Atualmente, é membro da Transatlantic Doctoral Academy on Business, Economics & Ethics
(Universitit St. Gallen), vinculado ao grupo de pesquisa Justice globale: Développement, Droits humains et Droit de la
Reconnaissance: approches critiques et renowvelées (Institut d’Etudes Politiques de Paris). Membro do corpo de rapporteurs
da Oxford Database sobre Organizagdes Internacionais (Oxford University Press e Universidade de Manchester).

— Gustavo da Silva Santanna

Doutorando e Mestre em Direito pela UNISINOS. Especialista em Direito Ambiental Nacional e Internacional e
Direito Publico. Procurador do Municipio de Alvorada/RS. Professor da IMED e FADERGS. Professor convidado
do curso de pés-graduagio em Direito do Estado da UFRGS. Coordenador do Curso de Direito da Empresa SAGAH.

— Homero Chiaraba Gouveia

Doutorando no Programa de Pés-Graduagido em Direito da Universidade Federal da Bahia. Mestrado em Direito
pelo mesmo programa; Especializagdo em Democracia, Republica e Movimentos Sociais pelo Programa Formagio
de Conselheiros Nacionais, vinculado ao Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal da Minas Gerais
- UFMG; e em Direito Tributario, pela UFBA. Graduagdo em Direito, foi concluida também na UFBA. Atualmente,
é professor substituto UFB, lecionando Trabalho de Conclusio de Curso I e componentes propedéuticos; e professor
parcial na Faculdade 2 de Julho. Participante do “Grupo de leitura de Hans Kelsen” que conta com a participagio
de discentes e docentes da Faculdade 2 de Julho e da Universidade Federal da Bahia. Colaborador dos trabalhos do
Observatério da Cidadania. Editor-chefe da Revista Independéncia, e participa do corpo editorial da Revista Juridica.
E coordenador técnico da Editora Faculdade 2 de Julho, ainda em fase de implementagio. Atua como consultor de
metodologia da pds do projeto de resgate do Memorial Josaphat Marinho na Faculdade 2 de Julho. Atualmente, esta
focado na teoria do direito e na metodologia cientifica, em decorréncia da atuagdo docente. Porém, tem transitado
entre os estudos da constituigdo, da democracia e da fiscalidade, nunca perdendo de vista a educagio e a cidadania
como temas transversais nos estudos.
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— Iago Farias Lora

Consultor. Certificado pela Universidade de Stanford, Palo Alto/CA no Programa Internacional: USS. Intellectual Property
Law; - Stanford Law School (SLS) Mestrando em Propriedade Intelectual e Transferéncia de Tecnologia pela Universidade
de Brasflia (UNB/PROFNIT) e MBA em Gerenciamento de Projetos pelo Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais
(IBMEC). Escolhido pela Chambers and Partners International como profissional brasileiro para liderar a area de Direito
Autoral na segdo de Prética Juridica (Law and Practice) da edi¢do de 2019 do Chambers and Partners Global Guide. Membro
da Associagdo Brasileira de Propriedade Intelectual (ABPI); da Associagéo Brasileira de Jurimetria (ABJ); do Centro Brasileiro
de Estudos Constitucionais (CBEC); e do Nicleo de Tecnologia Assistiva, Acessibilidade e Inovagio (NTAAI).

— Icaro Demarchi Araujo Leite

Doutor em Direito Internacional pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (2015) e pela Faculdade de Direito
da Alma Mater Studiorum Universita di Bologna (2015). Mestre em Direito Internacional pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo (2011). Possui graduagio em Direito pela Universidade de Sdo Paulo (2006), habilitagdo em Direito
de Empresa (Administragdo Empresarial e Tributdria) pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (2006). Tem
experiéncia na drea de Direito, com énfase em Direito Ambiental, Direito Econémico, Recuperagio Judicial e Faléncias, Direito
Comercial, Direito Internacional Ptblico e Privado, Mercado de Capitais, Contencioso Civel e Direito Securitario.

— Inés Alves de Sousa

Mestre em Direito e Instituigdes do Sistema de Justiga pela Universidade Federal do Maranhdo - UFMA (2015),
Especialiagido em Teoria Geral do Direito pela Universidade Federal do Piauf - UFPI (2009), Graduagdo em Direito
pela Universidade Estadual do Piaui - UESPI (2006) e Secretariado Executivo pelo Instituto Federal de Educago,
Ciéncia e Tecnologia IFPI. Auditora Fiscal na Prefeitura de Pago do Lumiar.

— Jéssica Danielle Ribeiro de Almeida

P6s-Graduada em Direito Publico. Conclusdo de matéria (Direito e Politicas Publicas) isolada de Mestrado em Direito
na PUC Minas. Atualmente é Professora de Direito Administrativo e atua na estruturagio juridica de Projetos
de Concessdo e Parceria Puablico-Privada em diferentes setores de infraestrutura como: rodovidria, aeroportudria,
mobilidade urbana, iluminagio ptblica, limpeza urbana e residuos sélidos, incluindo a anélise e elaboragio de toda
modelagem juridica que engloba minutas de edital, contrato e todos os anexos. £ membro integrante do Grupo de
Estudos da Puc Minas voltado ao Direito e Energia. Experiéncia em anélise e procedimentos licitatérios, bem como
na assessoria juridica em Procuradorias e Secretarias Municipais.

— Juliana Diniz Fonseca Corvino

Pés-doutoranda em Direito PUC/RJ; Doutora Ciéncia Politica UCAM/Iuperj; Mestra em Direito pela UGF;
Graduagdo Direito UGF; Especialista Direito Médico Uerj; Graduagio Letras UFV; Graduagio Fisioterapia UGF;
Especialista Fisioterapia Hospitalar EMESCAM.

— Julio César de Lima Ribeiro

Doutorando em Ciéncias Juridico-Empresariais pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra - FDUC. Mestre
em Direito Empresarial pela Universidade Estadual Paulista- UNESP (2011). Graduado em Direito pela Universidade
Estadual Paulista - UNESP (2007). Professor de Direito Civil e Processual Civil, Fundamentos Juridicos e Direito
Empresarial. Advogado militante. Possui experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Civil e Empresarial.

— Julio Pinheiro Faro Homem de Siqueira

Mestre em Direitos e Garantias Fundamentais pela Faculdade de Direito de Vitéria (FDV); Bacharel em Direito pela
FDV; Pesquisador Mestre do Programa de Pés-Graduagio em Direito “Stricto Sensu” (Mestrado/Doutorado) da FDV, no
Grupo de Pesquisa “Estado, Democracia Constitucional e Direitos Fundamentais”; e do Departamento de Direito Ptblico
da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), no Grupo de Pesquisa “Constitui¢do Federal Brasileira e sua
Concretizagio pela Justiga Constitucional”; Professor de Teoria do Estado e Direito Constitucional, Tributério e Previdencidrio.
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— Leonardo de Paula

Doutorando em Direito do Estado na UFPR; Mestre em Direito Ptblico Evolugio Social na UNESA-RJ; Especialista
em Penal e Processo Penal, Especialista em Docéncia do Ensino Superior. Advogado no escritério Gamil Foppel
Advogados Associados.

— Leonardo Felipe de Oliveira Ribas

Doutorando em Teoria do Estado e Direito Constitucional pelo Programa de Pés-Graduagdo do Departamento
de Direito da PUC-Rio. Mestre em Teologia Sistematico-Pastoral pelo Departamento de Teologia da PUC-Rio.
Especialista em Jurisdigdo Constitucional em Tutela de Direitos pela Universidade de Pisa. Bacharel em Filosofia, em
Teologia e em Direito. Exerce a advocacia (OAB/RJ 156.338) e ¢ membro da ICON-S (International Society of Public
Law), da International Studies Association (ISA), da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar
e Nutricional (Rede PENSSAN) e do Instituto [bero-Americano de Direito Mar{timo. Atualmente é assessor jurfdico
parlamentar (de plenario) da 4* Secretaria da Mesa Diretora da ALERJ e coordena a assessoria juridica da Presidéncia da
Comissédo Especial Processante do Impeachment do Governador do Estado do Rio de Janeiro. Atualmente é professor:
1) da Escola do Legislativo do Estado do Rio de Janeiro (ELERJ) das disciplinas de Poder Legislativo, Administragéo
Publica, Direito, Controle Externo e Fiscalizagdo, Politicas Publicas, Redagdo Parlamentar e Oficial, Inovagio na Gestdo
Publica e Fundamentos de Ciéncia Politica; 2) da disciplina Direito Constitucional a Satide na P6s-Graduagéo de Direito
da Satde do Departamento de Direito da PUC-Rio; 3) de Teoria Geral do Direito Aduaneiro na Pés-Graduagéo de
Direito Aduaneiro e Tributdrio Internacional da Maritime Law Academy (MLAW).

— Leonardo Gomes de Aquino

Mestre em Direito. Pés-Graduado em Direito Empresarial. Pés-graduado em Ciéncias Juridico Empresariais. Pés-graduado
em Ciéncias Jurfdico Processuais. Especializagio em Docéncia do Ensino Superior. Autor na drea juridica, Articulista em
diversas revistas nacionais e internacionais. Conferencista. Tem experiéncia na drea de Direito, com énfase em Direito
Empresarial, atuando principalmente no seguinte tema: Direito Societario; Contratos Mercantis; Propriedade Intelectual,
Titulos de Crédito; Falimentar; e Negociagdo, Mediagdo, Conciliagio e Arbitragem. Professor de Direito no sistema presencial e
no semi-presencial (Ensino a Disténcia). Membro da Rede Internacional de Juristas. Colaborador na Rédio Justiga. Membro da
Comissao de Direito Empresarial da OAB/DF. Presidente da Comissdo Nacional de Direito Empresarial da ABA. Advogado.

— Leonardo Vizeu Figueiredo

Professor Universitdrio de Graduagdo em Direito das Faculdades Integradas Hélio Alonso, de pds- graduagio da Fundagio
Getilio Vargas-RJ. Membro da Advocacia-Geral da Unido. Presidente da Comissdo de Direito Constitucional da Seccional do
Estado do Rio de Janeiro da Ordem dos Advogados do Brasil. Membro das Comissdes de Estagio, Relagdes Internacionais e
Relagdes Institucionais da Seccional do Estado do Rio de Janeiro da Ordem dos Advogados do Brasil. Notério Saber Juridica
em Direito Econdmico, com énfase em regulagfio de mercados e experiéncia profissional junto a Agéncia Nacional de Satde
Suplementar e Comisséo de Valore Mobilidrios. Ex-professor de Graduagio em Direito da Universidade Federal Fluminense
e Universidade Federal do Rio de Janeiro. Autor de diversas obras juridicas, consagradas no meio académico.

— Liliane Vieira Martins Leal

Doutora em Ciéncias Ambientais (UFG). mestre em Filosofia (UFG). Professora Adjunta, Curso de Direito, Univer-
sidade Federal de Goids/Regional Jatai.

— Loiane Prado Verbicaro

Pés-Doutoranda em Filosofia e Teoria Geral do Direito pela Universidade de Sdo Paulo (Faculdade de Direito - USP). Dou-
tora em Filosofia do Direito pela Universidade de Salamanca (2014). Mestra em Direitos Fundamentais e Relagdes Sociais
pela Universidade Federal do Par4 (2006), com periodo de estudo na Universidade de Sdo Paulo (USP). Mestra em Ciéncia
Politica pela Universidade Federal do Pard (2011). Graduada em Direito pela Universidade Federal do Para - suma cum laude
(2004). E aluna concluinte do Curso de Bacharelado em Filosofia na Universidade Federal do Par4. Professora da Graduaggio
e do Programa de P6s-Graduagdo Stricto e Lato Sensu em Direito (PPGD) do Centro Universitério do Para.
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— Luciano Pereira Vieira

Mestre em Direito pela Universidade Metodista de Piracicaba/SP. Professor de Direito do Estado na Universidade
Presbiteriana Mackenzie (Campus Campinas/SP) e de Direito Constitucional na FACAMP. Advogado da Unido (Ca-
tegoria Especial). Graduado em Direito pela Universidade Estadual de Londrina/PR.

— Luiz Gustavo Levate

Pés-Doutor em Direito Publico na Universidade de Santiago de Compostela (2018). Doutor em Direito Constitucio-
nal pela PUC-RIO (2016). Mestre em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentével pela ESDHC (2012). Espe-
cialista em Direito Publico (Unigranrio 2005) Especialista em Direito Pablico Municipal (IEC/PUC-Minas 2008).
Graduado em Direito pela Universidade Federal de Juiz de Fora (2002). Atualmente é Procurador do Municipio de
Belo Horizonte-MG, exercendo o cargo de Procurador-Chefe do Departamento de Execug¢des Fiscais da PGM/
BH, Professor de Processo Civil da Escola Superior Dom Helder Camara, ESDHC, BRASIL. Membro do conselho
editorial e executivo da Revista da Procuradoria Geral do Municipio de Belo Horizonte. E coautor do livro Lei de
Execugdo Fiscal a luz da Doutrina e da Jurisprudéncia (Editora Férum). Tem experiéncia na 4rea de Direito Publico,
com énfase em Direito Processual Civil, Direito Constitucional, Direito Tributédrio e Direito Administrativo.

— Magno Federici Gomes

Pés-doutor em Direito Publico e Educagio pela Universidade Nova de Lisboa-Portugal. Pés-doutor em Direito Civil
e Processual Civil, Doutor em Direito e Mestre em Direito Processual, pela Universidad de Deusto-Espanha. Mestre
em Educagio pela PUC Minas. Professor do Mestrado Académico em Direito Ambiental e Sustentabilidade na
Escola Superior Dom Helder Cdmara. Professor Adjunto da PUC Minas e Professor Titular licenciado da Faculdade
de Direito Arnaldo Janssen. Advogado Sécio do Escritério Moraes & Federici Advocacia Associada. Integrante dos
grupos de pesquisa: Regulagdo Ambiental da Atividade Econémica Sustentavel - REGA/CNPQ-BRA, Centro de
Investigacdo & Desenvolvimento sobre Direito e Sociedade - CEDIS/FCT-PT e Niicleo de Estudos sobre Gestdo de
Politicas Publicas - NEGESP.

— Marcelly Fuzaro Gullo

Doutoranda em Ciéncias Juridico-Econémicas na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra - FDUC
(Portugal), Mestre em Direito na Universidade Estadual Paulista - UNESP, Graduada em Direito na Faculdade
de Direito de Franca - FDF, Graduada em Rela¢des Internacionais na Universidade Estadual Paulista - UNESP.
Professora Universitaria. Advogada militante.

— Marcelo Monteiro Bonelli Borges

Procurador Federal, possui graduagio em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte (2008) e
especializagdo em Direito Tributario pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte (2010). Tem experiéncia na
area de Direito Publico, com énfase em Direito Tributdrio, Direito Previdencidrio e Direito Empresarial. Advogado
(OAB/RN 7894:).

— Marcilio da Silva Ferreira Filho

Doutorando pelo Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB). Mestre em direito pela Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE). Especialista em direito tributario pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios (IBET).
Graduado em direito pela Universidade Catélica de Pernambuco (UNICAP). Membro Pesquisador no grupo de
pesquisa PConflituosidade, consensualidade e politicas publicas: mediagdo, conciliagdo e arbitragem e outros
mecanismos consensuais na administragdo publica&quot;. Ocupante do cargo putblico de Procurador do Estado de
Goids. Advogado privado, com foco em direito publico, atuando especialmente em direito administrativo-regulatério.
Professor de Direito e palestrante em cursos de pés-graduagdo e preparatérios, bem como titulado como Master
Coach pelo Instituto Brasileiro de Coaching (IBC). Autor de obras e artigos juridicos.
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— Marcelo Veiga Franco

Doutorando em Direito Processual Civil pela Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG, com periodo sanduiche
como visiting scholar na Universidade de Madison-Wisconsin - UW, localizada nos Estados Unidos da América
(EUA). Mestre em Direito Processual Civil pela Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG. Especialista em
Direito Publico pelo Instituto para o Desenvolvimento Democratico, em parceria com o Centro de Direitos Humanos
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (Portugal). Especialista em Direito Tributario pela PUC-MG.
Bacharelado em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG. Procurador do Municipio de Belo
Horizonte/MG. Advogado. Sécio-fundador da Sociedade de Advogados Franco, Faria, Pereira & Pérez. Diretor
Cientifico do Instituto de Direito Processual - IDPro. Parecerista do periédico Revista dos Tribunais da Editora
Revista dos Tribunais/Thomson Reuters (estrato Qualis CAPES B1). Membro do Conselho de Procuradores da
PGM-BH. Associado efetivo do Instituto dos Advogados de Minas Gerais - IAMG. Ex-Diretor Técnico-Juridico da
Associagdo dos Procuradores Municipais de Belo Horizonte - APROM-BH.

— Matheus Farinhas Oliveira

Doutorando em Direito pelo Programa de Pés-Graduagio Stricto Sensu em Direito Internacional da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro. Mestre em Direito Constitucional pelo Programa de Pés-Graduagdo Stricto Sensu
em Direito Constitucional da Universidade Federal Fluminense desde 2015 (PPGDC/UFF). Bacharel em Direito
pela Universidade Candido Mendes. Membro da Sociedade Latino-Americana de Direito Internacional (SLADI).
Pesquisas nas areas de Filosofia do Direito, Direito Constitucional, Direito Internacional Piblico, Histéria do direito,
Teoria do Estado e Teoria do Direito.

— Michael César Silva

Doutor e Mestre em Direito Privado pela PUC-MG. Especialista em Direito de Empresa pelo IEC - PUC-MG.
Professor de Direito na Escola de Direito do Centro Universitdrio Newton Paiva (graduagdo) e na Escola Superior
Dom Helder Camara (graduagdo convencional e curso direito integral). Advogado; Autor de livros na édrea do
Direito; Autor de artigos juridicos em revistas especializadas nacionais e internacionais; Palestrante; Avaliador e
Parecerista de Projetos de Pesquisa e Artigos Juridicos; Editor de Revistas Juridicas; Orientador de Projeto de
Iniciagdo Cientifica; Lider de Pesquisa — Grupos de Pesquisa.

— Michelle Soares Garcia

Mestre em Direito Constitucional pela FDUC. Doutoranda em Direito Piblico pela FDUC. Pesquisadora da Univer-
sidade de Génova. Professora do Centro Universitdrio Sdo Lucas — UniSL.

— Marilin Soares Sperandio

Mestra em Direito pela IMED (bolsista PROSUP/CAPES) (2017). Pés-graduanda em Direito Publico, com énfase
em Direito Constitucional (Verbo Juridico). Graduada em Direito (IMED - 2015). Pesquisadora do grupo de estudos
Direitos Fundamentais, hermenéutica e proporcionalidade: critica ao desenvolvimento pratico-teérico do dever de
protecdo aos Direitos Fundamentais. Membro Efetivo da RDL: Rede Brasileira Direito e Literatura.

— Moisés Saraiva de Luna

Mestre em Direito pelo Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Juridicas pela Universidade Federal da Paraiba
(UFPB). Especialista em Direito Constitucional pela Universidade Regional do Cariri - URCA (2014). Graduado na
Universidade Regional do Cariri - URCA (2012). Foi membro do Centro Académico Professor Luiz de Borba Mara-
nhdo - CALUBOM na gestdo “Para fazer acontecer (2010-2011)”, membro das Comissdes Organizadoras da XIII a
XVIII Semana de Direito da URCA, do I Seminério de Estudos Juridicos da URCA e do I ao III Encontro de Estudos
e Pesquisas em Direitos Humanos Fundamentais. E professor temporario da Unidade Descentralizada de Iguatu
(UDI), onde leciona disciplinas nos cursos de Direito e Enfermagem. E pesquisador do Grupo de Estudos e Pesquisas
em Direitos Humanos Fundamentais - GEDHUF e membro do Grupo de Estudo Retérica, Hermenéutica e Direitos
Humanos (UFPB). Editor Assistente da Revista Direito e Dialogicidade, do Departamento de Direito da URCA.
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— Monica Sapucaia Machado

Doutoranda e Mestre em Direito Politico e Econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie,(conceito CA-
PES 5), possui Pés-Graduagdo em Administragio Publica pela Fundagio Getilio Vargas (2008) e Graduagdo em
Direito pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (2005). Esta vinculada ao Grupo de Estudos Mulher,
Sociedade e Direitos Humanos da Universidade Presbiteriana Mackenzie e é membro da coordenagio académica do
Programa de Pés-Graduagio Lato Sensu da Escola de Direito da Fundagdo Getulio Vargas-SP (GVlaw.)

— Neuro Zambam

Doutor em Filosofia pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul (2009). Mestre em Sistemas Eticos pela
Universidade do Vale do Rio dos Sinos (2004). Graduado em Filosofia pela Universidade de Passo Fundo (1985) e em
Teologia pelo Instituto de Teologia e Pastoral de Passo Fundo (1989). Atualmente é docente da Faculdade Meridional,
atuando principalmente nos seguintes temas: democracia, justica, desenvolvimento sustentével, liberdade e direitos.

— Olivia de Quintana Figueiredo Pasqualeto

Doutoranda e Mestra em Direito do Trabalho pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Bolsista de
Doutorado do programa The Ryoichi Sasakawa Young Leaders Fellowship Fund (Sylft) em 2019. Foi bolsista TT3 -
FAPESP no projeto de pesquisa “Evidéncias empiricas sobre a regulagdo do Comércio Internacional e do Investimento
Estrangeiro em Perspectiva Brasileira”, desenvolvido pela DIREITO-SP (FGV) em parceria com a UFRGS. Pesquisa-
dora voluntaria no Nicleo de Pesquisa e Extensdo “O trabalho além do trabalho: dimensdes da clandestinidade juridi-
co-laboral” desenvolvido na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Pesquisadora colaboradora do Nucleo
de Direito Global e Desenvolvimento da DIREITO-SP (FGV). Associada ao Instituto Rede de Pesquisa Empirica em
Direito (REED). Advogada. Professora da Graduagdo e P6s-graduagdo da Universidade Paulista.

— Paulo Fernando de Mello Franco

Doutorando em Direito na modalidade Sanduiche pela Universidade do Vigo - UVIGO. Doutorando em Direito e
Justiga Administrativa pela Universidade Federal Fluminense - UFF. Mestre em Direito pela Universidade Federal
do Estado do Rio de Janeiro - UNIRIO (2015). P6s-Graduado em Direito Publico pela Universidade Candido Mendes
- Centro (2011). Ex-Procurador da Caixa Econdmica Federal - CEF. Professor de Direito Civil, Processual Civil
e Econémico em Cursos de Graduagdo e de P6s-Graduagdo. Professor Substituto de Direito Civil na Universidade
Federal Fluminense - UFF. Tem experiéncia e interesse na area de Direito Puablico e Privado, com énfase em Direito
Administrativo, Econémico, Processual Civil e Civil.

— Paulo Fernando Soares Pereira

Doutorando em Direito, Estado e Constitui¢ido pela Universidade de Brasflia - UnB. Mestre em Direito e Institui¢des
do Sistema de Justiga pela Universidade Federal do Maranhdo - UFMA (2014), onde desenvolveu pesquisa sobre o
direito ao desenvolvimento cultural, a necessidade de fortalecimento da sociedade civil local e a desburocratizagio das
politicas patrimoniais, como forma de evitar a judicializagdo excessiva das questdes que envolvem o patriménio cultural
imobilidrio no Centro Histérico de Sdo Lufs/MA. Graduado em Direito pela Universidade Federal de Roraima - UFRR
(2006). E membro da Advocacia Geral da Uniio - AGU (Procurador Federal com exercicio no Estado do Maranhzo) e
costuma atuar em questdes envolvendo a implementagio de Politicas Puablicas Federais, especialmente aquelas que di-
zem respeito aos direitos a educagio (acesso, permanéncia e sistema de cotas), satide (acesso ao SUS, através de hospitais
universitdrios), cultura (defesa do patriménio cultural edificado do Centro Histérico de Sdo Lufs/MA e outras questdes
culturais), ambiental, minerdrio, reforma agraria, infraestrutura, regulagio e responsabilidade civil da Administragio
Publica Federal Indireta, através da atuagdo em processos judiciais individuais e coletivos. Professor Universitério.

— Pedro Rafael Malveira Deocleciano

Mestre em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR); Doutorando em Direito pela Univer-
sidade Federal do Ceard (UFC). Professor e Coordenador do Curso de Direito do Centro Universitario Catdlica de
Quixad4 (Unicatélica) — Advogado.
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— Raphael Greco Bandeira

Parecerista em todas as disciplinas na Revista da AGU. Doutor em Democracia, Constituigio e Estado - UnB. Mestre em
Filosofia Etica e Politica - UnB. Especialista em Direito Administrativo aplicado a Pratica - Cead-EAGU/UnB. Coach
pela Sociedade Brasileira de Coaching. Professor nas disciplinas de Graduagéo: Modelos e Paradigmas, Hermenéutica,
Filosofia do Direito, Filosofia Geral e Juridica, Direito Administrativo (P6s em matéria ndo juridica), Histéria do Direito e
Sociologia Geral e Juridica. Coordenador na Disciplina “Teoria da Argumentagio e Redagdo Oficial” em EAD moodle pela
Escola da AGU. Coordenador na edigio da Revista de Constituigio e Biopolitica pelas Publicagdes Especiais da EAGU.

— Raquel de Bastos Rezende Ribeiro Freire

Especialista em Direito Publico e em Direito Processual pela PUC/MG. Pés-graduanda em Direito Civil e Processo
Civil. Autora de artigos jurfdicos. Advogada.

— Roberto da Freiria Estevao

Professor do curso de direito (desde 1997) no Centro universitario Euripides de Marilia - UNIVEM, no qual ¢é vice-
lider do grupo de pesquisa difuso (direitos fundamentais sociais); mestre em direito pelo UNIVEM (2006) e Doutor
em ciéncias sociais pela UNESP - Marilia (2017); membro do Ministério Publico do estado de Séo Paulo - Procurador
de Justica aposentado.

— Rocco Antonio Rangel Rosso

Mestre em Direito Constitucional pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN. Especialista em
Ministério Publico, Direito e Cidadania pela Escola Superior do Ministério Publico do Rio Grande do Norte. Espe-
cialista em Direito Penal e Criminologia pela Universidade Potiguar. Ex-professor do curso de direito e de outros
cursos de graduagio e pés-graduagio do Centro Universitario FACEX. Membro do Grupo de Estudo e Pesquisa em
Extenséo e Responsabilidade Social, vinculado a linha de pesquisa “Democracia, Cidadania e Direitos Fundamentais”
do Instituto Federal do Rio Grande do Norte — IFRN, campus Natal-Central. Professor efetivo de Direito do Insti-
tuto Federal do Rio Grande do Norte — IFRN, campus Natal-Central. Autor do livro Curso de Direito Penal - Teoria
Geral do Crime — Vol. I (1° ed., Curitiba: Jurud, art. 2016); Curso de Direito Penal - Teoria Geral da Pena — Vol. 11
(1° ed., Curitiba: Jurug, 2017). E-mail: rocconelson@hotmail.com

— Rodrigo Araujo Ribeiro
Procurador Federal - Responsavel pela Diregdo da Escola da AGU no Estado de MG.

— Rubén Miranda Gongalves

Profesor de Derecho Administrativo en el Master de Abogacfa. Universidad Europea de Madrid. Profesor en el
Master en Seguridad, Paz y Conflictos Internacionales. Universidad de Santiago de Compostela. Doctorando en De-
recho Administrativo. Universidad de Santiago de Compostela. Master en Derecho Administrativo, Universidad de
Santiago de Compostela. Licenciado en Derecho, con grado, sobresaliente. Universidad de Santiago de Compostela.
Diplomado en Estudios de la Defensa Nacional, Universidad de Santiago de Compostela - CESEDEN.

— Ruth Maria Pereira dos Santos

Doutoranda em Direito, com especializagdo em Ciéncias Juridico-Internacional e Europeia, na Universidade de Lisboa
(Portugal). Possui mestrado em Direito Internacional (2013), com énfase em sistemas regionais de integragdo, no
Centro Universitario de Brasilia - UniCeub e graduagdo em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia - UniCeub
- 2009. E também Pesquisadora da Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal do Nivel Superior - CAPES e
Pesquisadora Voluntdria do Centro de Investigagido & Desenvolvimento sobre Direito e Sociedade - CEDIS, no grupo
de pesquisa sobre Direito, Politica e Participagio, como Coordenadora no subgrupo de pesquisa “Novos desafios do
Direito Internacional Econdmico”. E ainda consultora na RMCA Consultoria Académica. Tem larga experiéncia
como advogada nas dreas civel, societdria e econdmica, internacional e direito do consumo.
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— Serguei Aily Franco de Camargo

Pés-doutorado em Ecologia pelo NEPAM/UNICAMP (2004), pés-doutorado em Ecologia pela UNESP-IB
- Rio Claro (2012) e Pés-doutorado em Agroecologia pela UERR (2017). Doutorado em Agiiicultura em Aguas
Continentais pela Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho (2002), mestrado em Conservagio e
Manejo de Recursos, area de concentragio Gestdo Integrada de Recursos, pela Universidade Estadual Paulista Jalio
de Mesquita Filho (1998). Possui graduagdo em Direito pela Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita
Filho (1992). Atualmente, é professor Titular I, em regime de tempo parcial, do Centro Universitério Estacio Atual
(antiga Faculdade Esticio Atual - Boa Vista, RR), junto ao Curso de Graduagdo em Direito e professor horista
das Faculdades Cathedral de Boa Vista, junto aos cursos de Direito e Psicologia. E também Assessor Jurfdico de
Procurador de Justiga no Ministério Publico do Estado de Roraima, atuando na drea Civel. Foi Professor Visitante
junto a Universidade Federal de Roraima, atuando junto ao Nucleo de Estudos Comparados da Amazénia e do
Caribe - NECAR e ao Programa de Pés-Graduagdo em Desenvolvimento Regional da Amazénia (entre 02/2013
e 05/2014), encontrando-se atualmente vinculado como Professor Colaborador (voluntdrio) no mesmo centro.
Foi professor Adjunto I do Departamento de Direito da Universidade Nilton Lins (2009-2013) e pesquisador do
Programa de Pés-Graduagdo em Aquicultura da mesma Universidade, onde exerceu o cargo de Coordenador de
Pesquisa da Pré-Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduagio (entre 05/2012 e 10/2012). Foi professor e pesquisador do
Programa de Pés-Graduagdo em Direito Ambiental da Universidade do Estado do Amazonas (até dezembro de 2012,
na qualidade de colaborador entre julho e dezembro do mesmo ano), onde exerceu a funcdo de Coordenador (entre
07/2009 e 01/2012) acumulando, na mesma época, a fungio de editor da Revista Hiléia (1679-9321). Atualmente,
é parecerista ad hoc dos Cadernos de Direito UNIMEP (1676-529X), Revista Acta Amazonica (0044-5967), da
Revista Veredas do Direito (2179-8699), da revista Neotropical Ichthyology (1679-6225), do Journal of Scientific
Research and Reports (2320/0227), (da Revista Universitas Scientiarum (0122-7483), da Revista de La Asociacién
Colombiana de Ictiélogos - DAHLIA (0122-9982), do Boletim do Instituto de Pesca (0046-9939/impresso e 1678-
2305/ virtual), da EDUSP e de diversas revistas internacionais. Tem experiéncia nas 4reas de Direito e Ecologia,
com énfase em Direito Ambiental, atuando principalmente nos seguintes temas: direito ambiental, direito indigena,
ecologia humana e Amazonia.

— Silvio Marques Garcia

Procurador Federal. Professor de Direito Tributario e Financeiro da Faculdade de Direito de Franca. Doutorando
em Direito (PUC/SP). Mestre em Direito (Unesp). Especialista em Direito Ptblico (UNB/EAGU).

— Sonia Aparecida de Carvalho

Doutoranda em Direito pela UNIVALI - SC e Doctoranda en Derecho pela Universidad de Alicante, na Espanha,
com perfodo sanduiche e dupla titulagio pela Universidad de Alicante, na Espanha. Mestra em Direito pela UNISC -
RS. Especialista em Direito Ambiental, Direito Previdencidrio e Direito do Trabalho pela UNOPAR - PR. Graduada
em Direito pela UPF - RS. Professora e Pesquisadora na UPF.

— Tanise Zago Thomasi

Doutoranda em direito pelo UNICEUB; Mestre em direito pela UCS; graduada em direito pela UCPEL; Professora
universitdria na UNIT.

— Tayane Rogéria Lino

Professorano Centro Universitario UNA e doutoranda pelo Programa de P6s-Graduagdo em Psicologia da Universidade
Federal de Minas Gerais (2015). Possui graduagdo em Psicologia pela Universidade Federal de Minas Gerais (2011)
e mestrado em Psicologia pela Universidade Federal de Minas Gerais (2014). E integrante do Ntcleo de Ensino,
Pesquisa e Extensdo Conexdes de Saberes/FAFICH/UFMG. Compde o colegiado gestor da regional Minas Gerais da
Associagdo Brasileira de Psicologia Social (2018). Foi vice-coordenadora do Instituto Mineiro de Satide mental e Social
- Instituto ALBAM. Tem experiéncia na area de Psicologia, com énfase em Psicologia Social e Politica. Tem experiéncia
na 4rea de Direitos Humanos, educagio, metodologias inovadoras, questoes de género, raga e sexualidade.
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— Tédney Moreira da Silva

Mestre em Direito, Estado e Constituigido pela Universidade de Brasilia - UnB. Bacharel em Direito pela Universidade
Presbiteriana Mackenzie e em Filosofia pela Universidade Sdo Judas Tadeu. Tem experiéncia na drea de Direito, com
énfase em Direito Penal, atuando principalmente nos seguintes temas: criminologia, dogmadtica penal e execugio
penal. Desenvolve, também, pesquisas na tematica indigena, com especial relevo a consolidagdo de direitos étnicos.
Membro do Grupo de Pesquisas de Direitos Etnicos Moitard e do Grupo de Pesquisas em Teoria do Delito e
Cidadania Modernas Tendéncias da Teoria do Delito, cadastrados ambos no CNPq.

— Thiago Santos Aguiar de Pddua

Professor Doutor do PPG/Mestrado em Direito do UDF. Doutor e mestre em Direito. Foi Assessor de dois
ministros do STF. Membro do CBEC — Centro Brasileiro de Estudos Constitucionais. Membro da Comissio de
Estudos Constitucionais da ANACRIM/DF. Membro da ABPC — Associagdo Brasiliense de Processo Civil. Membro
da Academia Brasiliense de Letras — ABrL. Membro da Comissdo Especial do Direito a Educagdo e da Comissio
Especial Direito & Literatura, ambas do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Advogado.

— Valdirene Ribeiro de Souza Falciao

Doutora pela Universidade de Sdo Paulo (2014). Mestre em Direito do Estado pela Universidade de Sdo Paulo.
Especializagdo em Direito Publico (1999/2000), pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo/Escola da
Magistratura da 3" Regifio. Membro do Conselho Consultivo da Revista do Conselho de Estudos Judicidrios/Conselho
da Justi¢a Federal; Membro do Instituto Pimenta Bueno; da Associagdo Brasileira dos Constitucionalistas; Membro
revisor ad hoc da Revista da Sec¢do Judicidria do Rio de Janeiro; Parecerista da Revista da AGU. Tem experiéncia na
4rea de Direito Publico, com énfase em Direito Constitucional. Professora assistente da Faculdade de Direito da
Universidade Mackenzie em Campinas; Juiza Federal na 8* Regido - Tribunal Regional Federal, Sdo Paulo — SP.

— Victor Augusto Lima de Paula

Mestre em Direito Constitucional pela Universidade Federal do Ceard. Especialista em Direito do Trabalho pela
Universidade Candido Mendes. Procurador do Estado do Parana.

— Vitor Gongalves Machado

Doutorando em Direitos e Garantias Fundamentais (FDV). Mestre em Direito Processual (UFES). P6s-Graduado
em Direito do Estado e Ciéncias Penais (Anhanguera). Advogado.

— Wagner Wilson Deiré Gundim

Doutorando em Filosofia do Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo - PUC-SP. Mestre em Direito
Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie. Professor de Direito Penal, Processo Penal e
Pratica Penal da Faculdade de Direito da Universidade Anhembi Morumbi. Foi Lider da Comissio de Eventos da
P6s-Graduagio Stricto Sensu da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Atualmente, é advogado com experiéncia na
area de Direito, com énfase em Direito Publico (Constitucional, administrativo e penal) e Direito Privado. Professor
da Universidade Anhembi Morumbi nas disciplinas de Direito Penal, Processo Penal, Pratica Penal e Pratica Civil.

— Wassila Caleiro Abbud

Doutoranda e Mestre em Direito Administrativo pela PUC/SP; Graduada em Direito pela UNESP, com habilitagdo em
Direito, Estado e Sociedade. Membro efetiva da Comissio de Estudos de Combate a Corrupgio e Improbidade Administrativa
do Conselho Seccional da OAB/SP. Revisora de periddicos (parecerista ad hoc). Advogada na 4rea de Direito Pablico.

— Wilson José Vinci Janior

Doutorando em Direitos Humanos e Mestre em Direito Administrativo, ambos pela PUC/SP. Especialista em
Direito Publico (2006) e Direitos Difusos (2013), ambas pela Escola Superior do Ministério Piblico de Sdo Paulo.
Professor titular de Direito Previdencidrio da Fundagdo Santo André. Procurador Federal.
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Marcelino Rodrigues
Presidente da ANAFE

Chegamos a quarta edi¢do da nossa Revista da Advocacia Publica Federal, criada em 2017
com o intuito de oportunizar um espago qualificado para publicagdo e disseminagio de trabalhos
académicos de interesse da Advocacia Pablica Federal e de seus membros, bem como de toda
a comunidade juridica. Nestas quatro edigdes, a Associagdo Nacional dos Advogados Publicos
Federais (ANAFE) contou com a participagdo de ilustres autores, pareceristas e membros do
Conselho Editorial, consolidando o material como referéncia de citagdes para outros trabalhos
cientificos, reunindo conhecimentos tteis em um repositério académico de alto nivel.

Além da publicagdo académica, a Revista consiste em mais uma contribui¢do da ANAFE
para o fortalecimento da Advocacia Publica Federal e da Advocacia-Geral da Unido, essenciais ao
Estado Democritico de Direito, pois entendemos que o aperfeigoamento académico e profissional
¢ fundamental para o amadurecimento e crescimento que almejamos e que a sociedade espera para
nossa institui¢io, enquanto Fungdo Essencial a Justiga.

Aproveito para agradecer aos ilustres colaboradores da Revista e também aos valorosos
membros das carreiras que compdem a Advocacia-Geral da Unido (Procuradores Federais,
Procuradores da Fazenda Nacional, Advogados da Unido e Procuradores do Banco Central do
Brasil) que contribuem para o fortalecimento e engrandecimento da Institui¢do e do nosso pafs.

A todos, uma boa leitural
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Grégore Moreira de Moura
Editor-chefe

Prezados leitores,

Neste seu quarto ano da Revista da Advocacia Publica Federal, temos o prazer de
trazer mais uma edigido do nosso periédico, que oferece a toda comunidade juridica excelentes
textos elaborados por pesquisadores nacionais e internacionais, disseminando amplo conhe-
cimento juridico e de areas afins, com o objetivo claro de agugar reflexdes e debates, imbuidos
de um espirito eminentemente critico.

Ao iniciar a leitura desta publicagdo anual, o leitor verificara que fomos brindados com
o artigo internacional,”El (;Reversible?) Desprestigio de Los Partidos Politicos en objetivo. En
Especial, a Vueltas con Su Democracia Interna”, de autoria da professora Doctora de Derecho
Constitucional pela Universidad De Sevilla, Espanha, Laura Gémez Abeja, que divide conosco
as suas reflexdes e experiéncias de pesquisa.

Na sec¢do Artigo Traduzido, o professor Doutor Thiago de Padua traz uma tradugio
de Or Bassok, Professor Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Nottingham,
Inglaterra, “O Pavor Arendtiano: Tribunais com Poder”. O autor apresenta, neste artigo, trés
perspectivas sobre a leitura de Hannah Arendt sobre a Suprema Corte Americana.

Em seguida, temos os artigos selecionados pelo nosso Corpo de Pareceristas, duas
manifestagdes juridicas consultivas e uma Sustentagdo Oral.

Iniciamos pelo artigo “A Legitimidade Democratica do Processo Decisorio da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)”, de autoria de José Domingos Lopes. O trabalho tem
por objeto de estudo a legitimidade deciséria na agdo regulatéria do Estado e procura susten-
tar que, com a reforma do Estado na década de 90, constituiu-se no Brasil um novo modelo de
Estado regulador.

Em seguida temos o artigo “Analise Luso-Brasileira dos Contratos Administrativos:
Principais Pontos de Convergéncia e de Divergéncia Entre os Ordenamentos”, em que o autor,
Rodrigo da Silva, realiza um cotejo entre os ordenamentos portugués e brasileiro, sobre o siste-
ma de contratagdes publicas do Direito Administrativo, com o escopo de mostrar os principais
pontos de convergéncia e divergéncia.
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O terceiro trabalho é de Deomar da Asseng¢io Arouche Jinior, Artenira da Silva e Silva
e Edith Maria Barbosa Ramos intitulado “A Reforma Psiquiatrica e o Marco Regulatério da
Politica de Satide Mental: os direitos fundamentais dos pacientes em tratamento de transtornos
mentais”, cujo objeto é uma andlise dos direitos fundamentais dos portadores de transtornos
mentais no sistema publico de satide do Brasil.

No quarto artigo, “Atuagdo da Advocacia Publica no Controle Consensual”, o autor
Felipe Sordi Macedo, descreve o consensualismo como novo modelo de controle administrativo
em que ¢ dada primazia a solugdes negociadas e bilaterais, com o intento de alcangar o preten-
dido resultado das politicas publicas.

O quinto trabalho, “Honorarios Advocaticios Sob a Otica do CPC de 20157, é da auto-
ria de Graziela Nasato. A articulista busca analisar as principais modificagdes realizadas pelo
Cédigo de Processo Civil de 2015, enfatizando o instituto dos honorarios devidos aos Advoga-
dos Publicos, bem como nas causas em que a Fazenda Publica for parte.

No sexto artigo, “Medidas Executivas Atipicas: Avaliagdo da Possibilidade de sua Uti-
lizagdo no Bojo das Execugdes Fiscais”, a autora Patricia Aparecida Medeiros Dias, aborda
a andlise da viabilidade da aplicagdo das medidas executivas atipicas no bojo das execugdes
fiscais. Inicialmente, se examina o instituto consagrado no Cédigo de Processo Civil de 2015,
suas principais caracteristicas e apresenta a situagio atual da (in)efetividade da execugdo fiscal.

Encerra a secdo, o estudo de Vinicius Camargos Martins, “Relativiza¢do Atipica da
Coisa Julgada no Processo Previdenciario”. Nessa pesquisa, o autor examina o instituto da
coisa julgada, seus regimes de formacgéo e os instrumentos previstos pelo ordenamento juridico
para sua relativizagdo, com o objetivo de formular uma proposta dogmatica de sistematizagdo
para a relativizagdo da coisa julgada no processo previdencidrio.

Com o compromisso de demonstrar o posicionamento juridico da Advocacia Publica
na sua atuagdo consultiva, nossa Revista traz uma Nota e um Parecer, quais sejam: a NOTA
N. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU complementada pelo Despacho 00641/2018/DECOR/
CGU/AGU da lavra do Dr. Bruno Andrade Costa e o Parecer, N. 00293/2020/CONJUR-
-MS/CGU/AGU, assinados, respectivamente, pelos Advogados Publicos Federais, Doutores
Mauricio Braga Torres e Ciro Carvalho Miranda, os quais trazem importantes manifestagdes
juridicas como forma de desenvolvimento e seguranga de politicas publicas.

E, por ultimo, temos a transcri¢do de uma Sustentagdo Oral, junto ao STF, do eminen-
te Advogado-Geral da Unido, Dr. José Levi Mello do Amaral na Reclamagdo 42576.

Destaco, por fim, que a presente Revista pode ser acessada em versdo digital no sis-
tema Eletronico de Editoragdo de Revistas e que nossa revista é anual, com fluxo continuo de
recebimento de trabalhos para as futuras edi¢des. Portanto, os artigos podem ser submetidos
a qualquer tempo e, desde ja, contamos com sua participa¢do para as proximas edigdes, com o
envio de trabalhos, acessando o link: http://anafenacional.org.br/seer.

Com os melhores cumprimentos e o desejo de boa leitura.
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EL (.REVERSIBLE?) DESPRESTIGIO DE
LOS PARTIDOS POLITICOS EN ESPANA.
EN ESPECIAL, A VUELTAS CON SU
DEMOCRACIA INTERNA

Laura Gémez Abeja’

SUMARIO: Introduccién; 1. Una Legislacion De Minimos. Sus
Efectos Antes Y Ahora; 1.1 La Transicion Hacia La Democracia
Y La Primera Ley De Partidos; 1.2 La Nueva Ley De Partidos.
Una Reforma Ineficaz; 1.8 Las Reformas Estatutarias: Hacia El
Fortalecimiento De Los Partidos Oligérquicos; 2. Seleccién Inver-
sa De Las Elites Y Otras Consecuencias De La Falta De Demo-
cracia Interna En Los Partidos Politicos; 3. Algunas Propuestas
Para Favorecer La Democracia En El Interior De Los Partidos;
3.1 Propuestas Orgénicas; 3.2 Propuestas Relacionadas Con Los
Afiliados; 3.8 Los Procesos De “Primarias”; 4. Conclusiones; Refe-
rencias Bibliogréficas.

1 - Profesora Ayudante Doctora de Derecho Constitucional pela Universidad De Sevilla.
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EL (;REVERSIBLE?) DESPRESTIGIO DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN ESPANA.
EN ESPECIAL, A VUELTAS CON SU DEMOCRACIA INTERNA

Laura Gomez Abeja

RESUMEN. El presente trabajo reflexiona sobre el innegable descrédito que sufren
los partidos politicos en Espana, centrdndose en la que se ha considerado una de las
principales causas de la desateccion de la ciudadania a estas instituciones, la ausencia
de democracia en su organizacién y funcionamiento. Concretamente, se examinan
los motivos por los que los partidos politicos espaiioles desoyen (no formal, pero sf
sustantivamente) ese mandato constitucional desde el nacimiento del sistema demo-
cratico actual, exponiéndose después las previsiones legislativas y estatutarias -tanto
las iniciales como las que se desarrollaron tras las reformas de unas y otras- rela-
cionadas con esa exigencia de democracia interna. Se presentan a continuacién una
serie de propuestas (legislativas) para satisfacer mejor la demanda de democracia en
el interior de los partidos politicos y finalmente se valoran, a modo de conclusién,
las posibilidades reales de que los partidos experimenten un cambio en este sentido.

PALABRAS CLAVE: Democracia Interna. Partidos Politicos. Ordenamiento Juridico
Espafiol.

ABSTRACT: This work assesses the undeniable dis credit political parties sufter
now a days in Spain, focus ing on the absence of democracy in its organization and
structure, as itis considered one of the main reasons for political disaftection. The
paper examines in particular there as ons for parties to disobey (not literally but
materially) the article of the Spanish Constitution enforcing internal democracy.
It exposes the way that the laws and the by laws, at a lower position, deal twith
this demand in the begining of the current Spanish democratic system and later on
when changes were introduced in those norms. The paper then presents some legal
proposals that could help to improve the demand of internal democracy inside the
political parties and it finally reflects on the real chances that the parties move in that
direction.

KEYWORDS: Political Parties. Spanish Legal System. Internal Democracy.
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INTRODUCCION

A nadie se le oculta que los partidos politicos sufren, de forma cada vez mas acusada,
una crisis de legitimidad. Los ciudadanos manifiestan su hastio de estas instituciones tanto al ser
encuestados al respecto como también, muchos de ellos, cuando son llamados a las urnas para
ejercer el derecho de sufragio.

Centrandonos en el caso de Espafia, de acuerdo con los estudios realizados para los baré-
metros del Centro de Investigaciones Socioldgicas, la preocupacién por “los politicos en general,
los partidos politicos y la politica” como uno de los principales problemas del pafs, sencillamente,
no ha parado de crecer en los tltimos afos: en el barémetro de marzo de 2014 ocuparia el cuarto
lugar entre estas preocupaciones, tras el paro, la corrupcién y el fraude, y los problemas de indole
econémica; en el de septiembre de 2016 el problema pasarfa a ocupar el tercer puesto entre los
que mas inquieta a los espafioles, manteniéndose en primer y segundo lugares, respectivamente,
el paro y la corrupcién y el fraude; mas recientemente, en el barémetro de noviembre de 2018, la
politica pasé a ocupar el segundo puesto, s6lo por detras del paro, posicién que se ha mantenido
en los barémetros de los dos primeros meses de 2019°.

Por lo que hace a la participaciéon electoral, en términos generales la tendencia a la abs-
tenciéon ha aumentado desde las elecciones generales de 2004, con un minimo repunte de mayor
participacién en las de 2015, probablemente a consecuencia de las demandas de avance hacia una
democracia mas real a raiz del movimiento 15M y su posterior materializacién en —al menos- un
partido politico. Sélo se ha invertido esta tendencia en las elecciones del pasado 25 de abril de
2019, pero esto no ha tenido que ver con la recuperacién de la confianza de la ciudadania en los
partidos politicos, sino con otro capital asunto: la necesidad de limitar el alcance de la llegada de
la ultraderecha (que meses antes habfa irrumpido en la asamblea andaluza) al parlamento espafiol.

Aunque el descrédito de los partidos politicos no es ni mucho menos exclusivo de los partidos
espafioles (el mismo fenémeno se ha producido en gran parte de las democracias europeas), el caso espa-
fol presenta una particularidad: el lapso de tiempo que la sociedad espafiola necesité para llegar al mismo
nivel de desencanto fue mucho més breve que el que se precis6 en las otras democracias europeas.

El hartazgo respecto de estas instituciones tampoco es reciente, como muestran aquellos
mismos estudios realizados por el Centro de Investigaciones Sociolégicas ya a finales de los afios
ochenta. También la literatura cientifica sobre los partidos politicos abordarfa desde bien pronto
la cuestién desde esa 6ptica: la desafeccion y el desprestigio de los partidos, las razones de su cri-
sis de legitimidad, o las medidas que podrfan adoptarse para recuperar la necesaria confianza en
estos sujetos clave para el propio funcionamiento del sistema democratico.

Al mismo tiempo que sufren ese desencanto, los ciudadanos parecen ser muy conscien-
tes de que los partidos son un mal necesario a pesar de todo. El descrédito no ha afectado a su
condicién de elementos esenciales de cualquier democracia representativa, aunque ellos mismos
encarnen hoy, paradéjicamente, uno de los principales problemas a los que el sistema democratico
se enfrenta. Esa conviccidon no es solamente social. También hay unanimidad entre la doctrina

2 - El altimo estudio publicado cuando se escriben estas pdginas es del mes de marzo de 2019, en el que los partidos vuelven a ocupar el tercer
lugar, por detras del paro y la corrupcién. Todos estos datos han sido consultados en la pagina web del CIS: http://www.cis.es/cis/opencm/
ES/11_barometros/index.jsp
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cientifica: no existe una alternativa al Estado de partidos. Cualquier estudio actual sobre la crisis
de los partidos y las medidas a adoptar para paliarla parten de esta premisa, y muchos autores
reivindican hoy, en estos estudios, las siguientes palabras de Kelsen, al referirse el jurista austria-
co a los partidos politicos en el afio 1929: “la democracia moderna descansa sobre los partidos
politicos, cuya significacién crece con el fortalecimiento progresivo del Estado democratico. Sélo
por ofuscacién o dolo puede sostenerse la posibilidad de la democracia sin partidos politicos. La
democracia, necesaria e inevitablemente, requiere un Estado de partidos™.

A la hora de sistematizar las causas explicativas de su pérdida de legitimidad, puede
hablarse, siguiendo a Roberto Blanco, de tres tipos de motivos: en primer lugar, se encontrarfan
los que tienen que ver con el abuso desenfrenado de poder por parte de los partidos, que se han
excedido descontroladamente de las funciones que constitucionalmente les corresponde, y ha co-
lonizado todas las instituciones(cuya politizacién no ha pasado desapercibida a la ciudadania que,
l6gicamente, ha hecho extensiva su desafeccién a muchas de estas desprestigiadas instituciones);
en segundo lugar estarfan los motivos relativos a su financiacién ilegal, relacionada habitualmen-
te con la corrupcién politica*; y,en tercero y altimo, los concernientes a su falta de democracia
interna’®, que es a lo que se dedicaran mas pormenorizadamente estas paginas.

1 UNA LEGISLACION DE MINIMOS. SUS EFECTOS ANTES Y AHORA
1.1 La Transicién Hacia la Democracia y la Primera Ley de Partidos

En Espafia, la transicién hacia la democracia se iniciarfa tras la dictadura franquista, con la
muerte del dictador en 1975. Entonces la experiencia comparada demostraba que los partidos politicos
eran esenciales en la configuracién de los sistemas democraticos. En los afos setenta, en efecto, nada
queda de la hostilidad de las democracias europeas hacia los partidos politicos propia de principios del
siglo XX. Por el contrario, los ordenamientos juridicos reconocerfan su importancia al maximo nivel,
en la propia norma fundamental, dotdndolos de las necesarias garantfas constitucionales®.

3 - KELSEN, Hans. De la esencia y valor de la democracia. Barcelona: Labor, 1934. p. 84.

4 - El sistema establecido en la LPP de 1978, por el que se asentaban unas reglas bésicas de financiacién publica de los partidos politicos, serfa
posteriormente aquilatado en la Ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio, de Financiacién de Partidos Politicos, que prevefa una amplisima financiacién
publica y una muy restrictiva financiacién privada. Totalmente dependientes de una financiacién (publica) cada vez mdés insuficiente, dado el
constante incremento de los gastos, los partidos pronto comenzaron a recurrir a la financiacién privada de forma irregular, lo que derivé en la
aparicién de innumerables escandalos politicos relacionados con la financiacién ilegal. La indignacién de los ciudadanos y el desprestigio de los
partidos por esta causa se evidencia en los barémetros del CIS, en los que aparece entre las primeras causas de preocupacion de los espafioles desde
que se incluy6 especificamente entre esas posibles causas en los estudios para la elaboracién de los barémetros.

La Ley Organica 8/2007, de 14 de julio, de Financiacién de Partidos Politicos, que vino a sustituir la LOPP de 1987, introducirfa importantes
cambios, si bien manteniendo en esencia el sistema de financiacién ptblica. Como sucediera con las reformas relativas a la democracia interna de los
partidos, ni aquélla, ni la Ley Orgénica 5/2012 que la modifica, introduciendo ciertas restricciones (como el establecimiento de un méximo de cien
mil euros de condonacién de deuda anual a los partidos por parte de las entidades de crédito) y aclaraciones (como la diferenciacién entre los meca-
nismos de financiacién de los partidos politicos y los de las fundaciones y asociaciones vinculadas a éstos), ni la Ley Orgénica 3/2015, de Control de
la Actividad Econémico-Financiera de los Partidos Politicos, que pone el foco en la transparencia, la publicidad, y el control de sus ingresos y gastos,
han conseguido atajar, ni mucho menos, el problema de la financiacién ilegal de los partidos y la corrupcién a ella aparejada. Ello requerirfa, a juicio de
un sector doctrinal, una modificacién del propio sistema de financiacién. Serfa necesaria, en todo caso, una mayor implicacién de los propios partidos
para eliminar las précticas ilicitas de financiacién en su seno, introduciendo controles internos para vigilar y erradicar ese tipo de comportamientos.

5 - Asi se clasifican los motivos por los que a los partidos se les considera “una causa de muchas de las disfunciones del Estado democrético” en: BLANCO
VALDES, Roberto. La caida de los dioses: de los problemas de los partidos a los partidos como problema. Teorfa y Realidad Constitucional, n. 85. p.163, 2015.

6 - Constiltese: GOMEZ YANEZ, José Antonio. La democracia en los partidos y su necesaria regulacién legal. En: GARRIDO L()PEZ, Carlos y
SAENZ ROYO, Eva (Coords). La reforma del Estado de Partidos. Madrid: Marcial Pons, 2016. p. 39.
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El articulo sexto de la Constitucién espafiola también dejaria constancia del papel esen-
cial de los partidos en el proceso politico. Dada su posicién fundamental, el constituyente espariol
considerarfa ademds necesario exigir que su funcionamiento interno fuese democratico. Con-
cretamente, el articulo reza: “los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren
a la formacién y manifestaciéon de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la
participacion politica. Su creacién y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la
Constitucién y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento deberdn ser democraticos”.

Durante el franquismo se habfa hecho desaparecer formalmente a los partidos politicos
en Espaiia. Por ello, la principal preocupacién del poder politico cuando a finales de 1976 comen-
zaron a legalizarse los partidos antes perseguidos y a crearse otros nuevos, es precisamente la
de su fortalecimiento. Esta necesidad de consolidar a los partidos conduciria al establecimiento de
un sistema basado en una regulacién de minimos y en la ausencia casi total de control sobre su
tuncionamiento interno. Tras afios de inexistencia formal, los partidos sélo podian afianzarse con
una regulacién exigua, que estableciese tinicamente los aspectos esenciales y dejase el resto a la
autorregulacion.

La Ley de 4 de diciembre de 1978, de Partidos Politicos, aprobada por las propias cortes
constituyentes, indudablemente sigue este método reduccionista. La norma limitaba sus previsio-
nes al establecimiento de las reglas para la creacion, suspensién y disolucién de los partidos poli-
ticos (arts. 1 a 3 y 5); para garantizar que la organizacién y funcionamiento internos del partido
tuesen democraticos (art. 4); y, finalmente, las reglas para su financiacién publica (art. 6).

En cuanto a las reglas concernientes a la organizacién y funcionamiento democréticos, la
norma se limitaba a reproducir el precepto constitucional; a disponer que el érgano supremo del
partido estuviera constituido por una Asamblea general de todos sus miembros; a reconocer cier-
tos derechos a los miembros del partido (como ser electores y elegibles para los cargos, o tener
acceso a la informacién sobre las actividades y la su situacién econémica del partido); a sefialar
que los miembros de los érganos directivos serfan elegidos por sufragio libre y secreto; ya remitir,
para concluir, a los estatutos para la regulacién de los anteriores aspectos. Por lo que hace a las
normas de financiacién, se hacfa referencia inicamente a la financiacién publica, concebida como
principal, estableciéndose, en esencia, que cada partido obtendria una cantidad fija por cada voto
para cada candidatura a las Camaras, asi como también una cantidad fija por cada escafo obtenido
en cada Cédmara.

Como cabria esperar, el objetivo de fortalecer a los partidos en el nuevo sistema democra-
tico que se implantaba en Espafia se cumplié con creces. Las previsiones expuestas, que confiaban
préacticamente todo a la autorregulacién y proporcionaban a los partidos una fuerte financiacién
estatal, permitié a los mismos consolidarse como elementos esenciales del nuevo orden politico.

Al mismo tiempo, sin embargo, la falta de toda exigencia legal que impusiera la demo-
cracia interna en el seno de los partidos tuvo pronto nefastas consecuencias. Sin limites legales
que garantizasen la existencia de contrapesos frente a la corriente mayoritaria, los partidos se
irfan perfilando como instituciones centralizadas para la toma de decisiones, sin presencia de
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pluralismo interno. Pese a las criticas recibidas en este sentido tanto por parte de la doctrina cien-
tifica como del propio Tribunal Constitucional, los partidos tienden pronto a consolidarse como
organizaciones monoliticas y fuertemente jerarquizadas. Quienes habian conseguido alcanzar el
poder no se iban a desprender de él tfacilmente. De hecho, las previsiones estatutarias buscarfan
precisamente blindar ese poder en manos de las élites, cerrando cualquier alternativa a otras op-
ciones internas. Asi, los congresos fueron inhabilitados virtualmente en los distintos estatutos
como 6rganos decisorios: eran excesivamente numerosos; no se establecian mecanismos para
garantizar la celebracién de sus reuniones (previstas anualmente en un principio, en los estatutos
de Alianza Popular, cada dos afios en los del Partido Socialista Obrero Espaiiol -PSOE-, o incluso
cada cuatro, en los del Partido Socialista de Catalufia- PSC-); y estaban integrados por compromi-
sarios o delegados de los afiliados, elegidos en un proceso controlado por el aparato del partido.
Los parlamentos internos, 6rganos de control interno (Comité Federal en el caso del PSOE, o
Junta Directiva en el caso del Partido Popular —PP-), fueron desactivados: también era demasiado
alto el nimero de miembros, y dependian considerablemente de las élites, igualmente como con-
secuencia de unos procedimientos de seleccién controlado por los propios dirigentes del partido.

Los partidos se reafirman en esa tendencia homogeneizadora y a democratica, ademés,
ante la confirmacién de una evidencia: la unidady la ausencia de corrientes criticas vienen demos-
trando ser,una y otra vez, una garantfa para el partido de resultar méds competitivo en las elec-
ciones. En este sentido, se ha afirmado acertadamente que “la democracia interna de un partido
resulta ser en la realidad de los hechos directamente proporcional a sus fracasos en las urnas e
inversamente proporcional al éxito que tenga a la hora de repartir los cargos que la toma del po-
der lleva asociada™. Y siendo los propios partidos quienes controlan el contenido de la legislacién
relativa a su democracia interna, la necesaria aprobacién de una ley mas exigente con el respeto
de tal democracia choca con la ausencia de voluntad de esos partidos, cuyos dirigentes se benefi-
cian precisamente de una legislacién permisiva®.

1.2 La Nueva Ley de Partidos. Una Reforma Ineficaz

Se imponfa pues, un cambio normativo; una ley pensada para una realidad propiamente
democrética; una norma libre del contexto circunstancial de la Transicién, que impusiese limita-
ciones a los partidos, garantizase su democracia interna, y estableciese mecanismos de control
externo de los mismos. Esto se convierte pronto en una demanda social conforme los partidos
van ganandose su descrédito. Pero, como se ha sefialado, a pesar la desafeccion social y del interés
que la reforma legal tendria para la mejora del propio sistema democratico,a los partidos no les
interesaba el cambio. La ley de partidos, de hecho, no serfa sustituida hasta mucho después,y por
otro motivo bien distinto del que nos ocupa, como es la politica antiterrorista. Con la reforma se
buscaba poder ilegalizar los partidos politicos del entorno de ETA (inicialmente, Batasuna)®. Y,

7 - Constiltese: GOMEZ YANEZ, José Antonio. La democracia en los partidos y su necesaria regulacién legal. En: GARRIDO L()PEZ, Carlos y
SAENZ ROYO, Eva (Coords). La reforma del Estado de Partidos. Madrid: Marcial Pons, 2016. p. 174.

8 - Puede consultarse FLORES GIMENEZ, Fernando. La democracia interna de los partidos politicos. Madrid: Congreso de los Diputados, 1998. p. 141-142.

9 - La banda terrorista ETA, de corte nacionalista, estuvo activa desde la época del franquismo hasta hace unos anos (disolviéndose definitivamente en
2018). Sobre ilegalizacién de Batasuna, puede consultarse VIRGALA FORURIA, Eduardo. El recorrido jurisprudencial de la suspensién y disolucién
de Batasuna: agosto de 2002 a mayo de 2007. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n. 81, p. 243-305, 2007. Tras la aprobacién de la Ley de 2002,
del mismo autor: Los partidos politicos ilicitos tras la LO 6/2002. Teorfa y Realidad Constitucional, n. 10-11, p. 203-262, 2002-2003.
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aunque la sustitucién de la anterior ley de 1978 por la nueva Ley Orgénica6/2002, de 27 de ju-
nio, de Partidos Politicos, podia haber servido también para garantizar minimamente la satisfac-
cién del mandato constitucional de funcionamiento y organizacién democrdéticos de los partidos,
atendiendo a la demanda social y aplacando las criticas,el legislador se limité a dar una patina de
mayor democracia interna en los partidos en la Exposicién de Motivos de la Ley de 2002, desdi-
bujada en realidad en un articulado poco concreto y que no establece mecanismos de control que
garanticen su eficacia.

Los articulo sexto a octavo de la Ley Orgénica 6/2002, concretamente, serfan los que se
referirfan a las cuestiones relacionadas con la democracia interna delos partidos. El articulo sexto
establecerfa como mandato genérico que: “los partidos politicos se ajustaran en su organizacion,
funcionamiento y actividad a los principios democraticos y a lo dispuesto en la Constitucién y
en las leyes”; el séptimo dispondrfa algunas reglas sobre su funcionamiento: “los partidos debe-
ran tener una asamblea general del conjunto de sus miembros, que podrdn actuar directamente
o por medio de compromisarios, y a la que corresponderd (...) la adopcién de los acuerdos mas
importantes del mismo”, “los 6rganos directivos de los partidos se determinaran en los estatutos
y deberdn ser provistos mediante sufragio libre y secreto”, y sefalaria que los estatutos fijarfan
las reglas para el funcionamiento democrético de los 6rganos colegiados del partido, preverian,
asimismo, “procedimientos de control democrético de los dirigentes elegidos”; y el articulo oc-
tavo reconocerfa una serie de derechos y deberes de los afiliados. Por lo que hace a los primeros,
el precepto estableceria que los estatutos desarrollarian el catalogo de derechos de los afiliados,
entre los que se encontrarfan el derecho “a participar en las actividades del partido y en los 6r-
ganos de gobierno y representacion, a ejercer el derecho de voto, asi como asistir a la Asamblea
general, de acuerdo con los estatutos”, “a ser electores y elegibles para los cargos del mismo”, “a
ser informados acerca de la composicién de los érganos directivos y de administracién o sobre las
decisiones adoptadas por los érganos directivos, sobre las actividades realizadas y sobre la situa-
cién econémica”, “a impugnar los acuerdos de los 6rganos del partido™.

Como se ha sefialado, resulta sorprendente que la legislacién reguladora de los par-
tidos politicos, en lo relativo a la organizacién interna y a los derechos de los afiliados, sea in-
cluso mas escueta que las leyes reguladoras de otras asociaciones y organizaciones que tienen
también su legislacién especifica (las asociaciones “del articulo 22 CE”, las cooperativas, o las
sociedades de capital)'’.

La democracia interna de los partidos, en suma, sigue siendo una entelequia tras la sus-
titucién de la ley de partidos de 1978 por la de 2002, a pesar de las garantfas teéricas examina-
das.Y lo es tanto por el hecho de que los articulos expuestos contienen generalmente previsiones
imprecisas, y una remisién recurrente a los estatutos para su desarrollo (creacién ex novo, en
muchas ocasiones), como por la inexistencia de mecanismos de control de su cumplimiento. Au-
sencia de control a dos niveles: el interno de los érganos de control del partido, neutralizados en
sus funciones y composicién por el aparato del partido; y, sobrevenidamente, el externo de los
érganos judiciales, que tienden a decantarse por el derecho a la autoorganizacién de los partidos,

10 - De acuerdo con el articulo 8.2. apartado s, de 1la LO 6/2002, también tendrén derecho los afiliados a que se sustente un procedimiento con
todas las garantfas previamente a la imposicién disciplinaria de cualquier sancién.

11 - Asf se pone de manifiesto en GOMEZ YANEZ, op. cit., pp. 52-53.
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que prevalecerfa en su ponderacién frente a los derechos de los afiliados, y, en general, frente a
cualesquiera otros derechos, bienes y valores con relevancia constitucional en conflicto'.

Otra reforma legal tendria lugar, en fin, con el mismo resultado. La Ley Orgénica
3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Politicos,
se adoptd sobre todo para modificar la Ley Orgénica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién
de los Partidos Politicos, y garantizar una mayor transparencia y mejor control de su actividad,
pero también modificarfa la Ley Organica 6/2002 de Partidos Politicos, incidiendo en la cuestién
de su democracia interna. Y lo harfa (en el Preambulo, en esta ocasién) apelando, nuevamente, a
la voluntad del legislador de profundizar en el funcionamiento democratico, pero incorporando
previsiones normativas que no tienen efecto real en ese sentido.

Incluso puede afirmarse en este caso que la reforma posibilita un refuerzo del control
del partido por parte de los dirigentes. Si bien (de acuerdo con la actual redaccién del articulo
segundo de la Ley Organica 3/2015) el articulo 7.1 de la Ley Organica 6/2002 reza: “la estructu-
ra interna y el funcionamiento de los partidos politicos deberdn ser democraticos, estableciendo,
en todo caso, férmulas de participacién directa de los afiliados en los términos que recojan sus
Estatutos, especialmente en los procesos de elecciéon de érgano superior de gobierno del partido”,
contradictoriamente el apartado j) del articulo 3.2 de esta Ley incluye ahora como contenido
necesario de los estatutos, “el procedimiento para la elecciéon de los érganos directivos, bien di-
rectamente o por representacion”. El articulo sexto de la Ley Organica 6/2002, a mayor abunda-
miento, parece haber sido modificado precisamente (por el articulo segundo de la Ley Organica
8/2015) para reforzar la libertad de autoorganizacién de los partidos (ya concebida de forma
amplisima). En efecto, si bien el precepto afirma, como antes de la reforma, que “los partidos poli-
ticos se ajustardn en su organizacion, funcionamiento y actividad a los principios democréticos y
a lo dispuesto en la Constitucién y en las leyes”, afiade ahora a continuacién que aquéllos “tienen
libertad organizativa para establecer su estructura, organizacién y funcionamiento, con los tinicos
limites establecidos en el ordenamiento juridico”.

En conclusién, pues, ni la Ley 54/1978 de Partidos Politicos, ni la actual Ley Organica
6/2002(ni antes ni después de ser reformada por la Ley Orgénica 3/2015), han desarrollado el
mandato constitucional de democracia interna de forma efectiva, s6lo formalmente. Y los estatu-
tos, por su parte, no sélo no han respetado ese mandato, sino que cuando se han incluido cambios
en los mismos ha sido habitualmente para reforzar su organizacién oligarquica y el control del
partido por parte de las élites que detentan el poder.

1.3 Las Reformas Estatutarias: Hacia El Fortalecimiento de los Partidos Oligarquicos

Las reformas de los estatutos de unos y otros partidos se han emprendido, con caréacter
general, precisamente para reforzar su estructura y organizacién oligarquicas. Si el legislador
no lo habfa hecho, no iban a ser las élites de los partidos quienes frenasen motu proprio esa deriva
oligérquica. La autorregulacién se utilizé para difuminar ain mas la democracia interna real, y
fortalecer a la corriente mayoritaria frente a las otras corrientes existentes en el partido.

12 - Excepcién hecha de la doctrina del Tribunal Constitucional (por todas, STC 10/1988) segtin la cual el partido no puede sancionar a un repre-
sentante electo con la obligacién de abandonar su escafio, doctrina con la que el alto Tribunal limitarfa la libertad de autoorganizacién del partido
politico, ponderando a favor del derecho de acceso a la funcién publica y a su ejercicio, del articulo 23.2 CE.
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Por lo que hace a los congresos, supuesto 6rgano supremo del partido, los estatutos han ido
ampliando los periodos de celebracién de sus reuniones. En el PP se ha pasado de celebrar los con-
gresos cada afo a hacerlo nada menos que cada cuatro; en el PSOE se ha pasado de celebrarlos cada
dos afos a hacerlo también cada cuatro. El mismo caso es el de Izquierda Unida. Por su parte, los
nuevos partidos también han adoptado esta férmula de celebracién de congresos bastante espaciada
en el tiempo. Podemos los celebra cada tres afios. Cada cuatro lo hace Ciudadanos. Sucede asimismo
que estos plazos se incumplen frecuentemente. Los aparatos del partido no convocan los congre-
sos, alegando cualquier excusa. Ademas, salvo en los casos de Esquerra Republicana de Catalunya
(ERC) y Podemos,los militantes no acuden a esas asambleas, sino que lo hacen compromisarios que
tedricamente los representan, pero cuya designaciéon controla en dltimo término la direcciéon del
partido. La direccion decide, asimismo, los asuntos a tratar en la asamblea. Dadas las circunstancias
expuestas, es evidente que este 6rgano no va cuestionar la adopcién de los acuerdos propuestos por
la direccién del partido, y que no tiene, en fin, capacidad real de decisién.

Por lo que se refiere a los 6rganos de control de las ejecutivas entre la celebracién de
congresos o asambleas, los parlamentos internos,los estatutos también han ampliado el tiempo
entre la celebracién de uno a otro, y tampoco en este caso se respetan los plazos. En algtn caso,
sencillamente ha dejado de convocarse la reunién del érgano, como sucedi6é con Convergencia y
Unié. E]1 ntmero de integrantes de estos parlamentos, ademas, se ha incrementado exagerada-
mente, lo que ha limitado mucho sus posibilidades de ejercer un control efectivo de las ejecutivas
.En el caso del PP, su Junta Directiva Nacional estd integrada actualmente por mas de seiscientos
miembros. E1 Comité Federal del PSOE casi por trescientos. A ello debe afiadirse que gran parte
de sus miembros, en ambos casos, deben a la direccién su puesto. Una vez mas, Podemosy Ciuda-
danos reproducen el esquema de los partidos “clésicos”. Si bien los miembros de sus érganos de
control (Consejo Ciudadano y Consejo General, respectivamente) son formalmente elegidos en
listas abiertas y desbloqueadas, en la practica las respectivas direcciones de ambos partidos han
impuesto a sus candidatos. Sobre la capacidad real de control de estos 6rganos, baste decir que el
Consejo Ciudadano de Podemos dejé de funcionar sin mas cuando hubo disensioén entre la posicién
del Secretario General y parte del Consejo, y que el primero pudo adoptar unilateralmente las
decisiones que estimé oportunas sin tener en cuenta a ese supuesto érgano de control; en cuanto
a Ciudadanos, su Consejo General ya ha ampliado el nimero de sus miembros de los cincuenta y
cuatro iniciales a los ciento sesenta y dos actuales.

En referencia ahora a los érganos de direcciéon del partido, aunque los partidos eligen a
los miembros de sus comités ejecutivos a través de diferentes procedimientos (estos miembros son
elegidos por los delegados en los congresos federales del partido en el caso del PSOE; en el caso del
PP, una parte son miembros natos en tanto que cargos publicos o institucionales mientras que otra
parte es elegida por los delegados en el congreso), todos coinciden en que la votacién habitualmente
se hace entre los candidatos propuestos por el méximo dirigente en una lista cerrada, imposibilitdn-
dose asi la pluralidad interna y un eventual control por parte de este érgano al principal dirigente.

En cuanto al primer dirigente, finalmente, los partidos han ido incorporando procedi-
mientos internos de eleccién para su designacién. Incluso el PP, cuyo presidente saliente elegfa
tradicionalmente a su sustituto, ha introducido recientemente en sus estatutos un sistema de elec-
ciones internas a doble vuelta para su designaciéon. En la misma linea, aunque fuera del dmbito
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institucional, interesa ahora referirse a los procedimientos que se han introducido en los estatutos
para elegir también a los principales candidatos electorales. No cabe duda de que la inclusién
de estos procedimientos de primarias en las normas estatutarias -desde el prisma de la toma de
conciencia, por parte de los partidos, de la necesidad de encaminarse hacia su democratizacién
interna- ha de ser valorada positivamente, pero también con cautela. Es evidente que el correcto
desarrollo de estos procedimientos no estd garantizado: ni la transparencia (Gltimamente han
surgido diversas noticias relativas al maquillaje de resultados y el falseo de datos en procesos de
primarias, realizados con el fin de beneficiar al candidato del partido); ni la neutralidad institu-
cional (es habitual que el primer dirigente apoye abiertamente a uno de los contendientes en el
proceso); ni, en fin, que como resultado del procedimiento se designe al candidato con mas res-
paldo por parte de los afiliados, pues la imposicién de candidatos sigue siendo habitual, y cuando
se celebran procedimientos de participacién de los afiliados, el peso del aparato del partido o la
voluntad del primer dirigente siguen siendo el elemento determinante.

2. SELECCION INVERSA DE LAS ELITES Y OTRAS CONSECUENCIAS DE LA FALTA
DE DEMOCRACIA INTERNA EN LOS PARTIDOS POLITICOS

Los partidos se resisten, por tanto, al cambio hacia una estructura institucional més de-
mocrética. Los motivos son diversos. Ya se ha visto, en primer lugar, que resultan ser més ser mas
tuertes (electoralmente) cuando no existen (formalmente) disensiones internas que cuando concu-
rren distintas corrientes ideolégicas y se puede discrepar de la voluntad de los lideres del partido.
Interesa ahora detenerse, en segundo lugar, en el aspecto individual. En este sentido, el rechazo de
la mejora en la democratizacion interna esta relacionado con la voluntad de quien ocupa un puesto
de poder de conservar esa posicién privilegiada. Se alude, asi, a la profesionalizacién de la politica,
motivo principal de hostilidad del ciudadano hacia el politico, y la politica en general. Muchas de las
personas que ocupan un puesto en el partido, o un cargo ptblico, no han hecho otra cosa en senti-
do “profesional”. La pretensién de ocupar un cargo interno o publico responderia en la mayorfa de
estos casos a la satisfaccién del interés personal, no del general, pues es la Ginica manera que estas
personas conciben de hacer carrera, de conseguir éxito “profesional”. Pero también es habitual que
aquéllos que han tenido una verdadera carrera profesional al margen de la politica, se resistan tam-
bién a abandonar después ese mundo. En estos casos no se trata de que no existan opciones mas alla
del partido, sino, generalmente, de lo que suele llamarse la erética del poder'.

La profesionalizacién de la politica no s6lo determina que el politico desempefie sus fun-
ciones orientdndolas a sus propios intereses, sino que tiene también otra fatal consecuencia'*. La
seleccion de las personas llamadas a desempefiar cargos publicos o puestos en el partido por parte
de sus dirigentes no responderd a su idoneidad y capacitaciéon para conseguir la mejor satistaccién
del interés general. Por el contrario, las élites elegiran frecuentemente a los individuos menos
capaces. S6lo asi, rodedndose de personas con un bajo pertil profesional y politico, quienes las eli-
gen se aseguran de que no vayan a convertirse en competidores que puedan llegar a desplazarlos
de sus propios puestos. Esta seleccion inversa de las élites, derivada de la profesionalizacién de la
politica, determina que los ciudadanos se vean representados con demasiada frecuencia por indi-
viduos que no retinen las minimas capacidades necesarias para el ejercicio del cargo que ocupan.

18 - BLANCO VALDES, op. cit., p. 176.
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Ademas, finalmente, el tipo de politico seleccionado de esta forma es un individuo burocratizado,
aislado de la realidad social e incapacitado para gestionar los problemas de una sociedad de la que
se encuentra desconectado. Estos son, en suma, algunos de los efectos mas preocupantes que de
forma directa o indirecta resultan de la falta de democracia en el interior de los partidos.

3. ALGUNAS PROPUESTAS PARA FAVORECER LA DEMOCRACIA EN EL INTERIOR
DE LOS PARTIDOS

Interesa ahora dejar constancia de las propuestas mds interesantes -a mi juicio-entre las
efectuadas por la doctrina cientifica para solventar la falta de democracia interna en los partidos.
Antes debe aclararse que estas propuestas consistiran siempre en medidas a adoptar por el legis-
lador, pues los partidos son instituciones con un enorme poder que han demostrado ser incapaces
de ponerse limites para acotar el alcance de ese poder, o de respetarlos. Serfan, pues, propuestas
para una reforma legal, y no propuestas a incluir en las normas estatutarias. En concreto, de-
berfan incluirse basicamente en la norma reguladora de los partidos politicos, la Ley Organica
6/2002. La principal norma de referencia en este sentido es la ley alemana de partidos de 1967
(Parteiengesetz). Algun aspecto, no obstante, habria de incorporarse en la propia legislacién elec-
toral, como se desarrollard mas adelante.

3.1 Propuestas Orgénicas"’

En cuanto a la asamblea general, la LOPP deberfa incluir un plazo méximo de reunién de
este “Organo superior de gobierno del partido”, segtin el articulo 7.2.El articulo 9.1 de la Parteien-
gesetz establece un plazo de dos afios, excesivo, en mi opinién. El plazo méximo de un afio inclui-
do en la propuesta de reforma de la ley de partidos de la plataforma Mds Democracia resulta mas
acertado, por cuanto permitirfa una rendicién de cuentas maés efectiva ante la asamblea por parte
de los dirigentes del partido, y su eventual renovacién si procede. Asimismo, habrfan de preverse
otras medidas para garantizar que se celebre el congreso dentro de ese plazo maximo, tales como
el cese automatico de los dirigentes transcurrido ese plazo, hasta que se retina la asamblea, o reco-
nocer expresamente el derecho de los afiliados y de los 6rganos inferiores a acudir a los tribunales
para exigir la convocatoria del congreso en caso de incumplimiento de los plazos, derecho frente
al que no se podria hacer valer la libertad autoorganizativa del partido'®. Habitualmente no asis-
ten directamente los afiliados a estos congresos o asambleas, sino delegados o compromisarios de
los mismos. En relacién con estos, la ley deberfa limitar el control de los delegados por parte de
otros érganos. Para ello, habria de imponer un niimero maximo de los llamados compromisarios
“natos”, y el resto ser elegidos de forma directa y proporcional por los afiliados'”. Deberfa también
garantizarse el vinculo representativo entre los afiliados y sus compromisarios, incorporandose
a la ley mecanismos que aseguren esa representacién, tales como el cardcter publico del voto de

14 - Se sigue aqui a R. Blanco, que aborda esta cuestién esta cuestién, en relacién con la profesionalizacién y la consecuente desafeccion a la poli-
tica, en: BLANCO VALDES, Roberto. Profesionalizacion de los partidos, seleccion inversa de sus élites y desafeccion politica. En: GARRIDO LOPEZ y
SAENZ ROYO (Coords), op. cit., p. 19-36.

15 - Se toman como referencia, basicamente, las propuestas de Garrido Lépez y Gémez Yariez.

16 - PRESNO LINERA, Miguel Angel. Teorfa y practica de los congresos generales de los partidos politicos. En: CONTRERAS CASADO,
Manuel y GARRIDO LOPEZ, Carlos (Eds). Interiores del principe moderno. La democracia en los partidos, entre la necesidad y la dificultad.

Zaragoza: Comuniter, 2015, pp. 124-125.
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los compromisarios, o su deber de respetar la voluntad de los militantes expresada previamente
a la celebracién del congreso (por ejemplo, adoptando en la organizacién territorial una decisiéon
respecto de un asunto a tratar en la asamblea).

Por lo que hace a las ejecutivas de los partidos, podria respetarse una cierta representa-
cién de las distintas corrientes del partido estableciéndose limitaciones para evitar que el prin-
cipal dirigente acapare todos los puestos imponiendo a sus candidatos. Otro limite legal deberfa
imponerse, el de los plazos méximos para que la ejecutiva rinda cuentas ante los érganos de con-
trol. En relacién con estos tltimos, entre las medidas propuestas para garantizar su funcién de
control, se ha planteado que la ley imponga la reunién preceptiva de los parlamentos internos de
los partidos al menos cada cuatro o seis meses y que su nimero de integrantes no exceda de cien-
to cincuenta (a nivel nacional). Se ha sugerido también que los comités ejecutivos se elijan me-
diante listas abiertas, que su nimero maximo no exceda de veinte o veinticinco personas, y que el
méximo dirigente no pueda elegir directamente a sus miembros (o a los del parlamento interno)®.

El legislador, ya con caracter general, deberia prohibir la acumulacién de cargos, estable-
cer la limitacién de los mandatos, y prever las garantias necesarias para que los procedimientos de
eleccién internos sean transparentes, y sus resultados respetados. Por lo que se refiere a la organi-
zacion territorial, finalmente, habrian de adoptarse medidas para garantizar que las agrupaciones
territoriales gocen de autonomia respecto de los érganos centrales, que -en principio- deberfan
respetarlas decisiones de las primeras.

3.2 Propuestas Relacionadas Con Los Afiliados

La Ley Orgénica 2/2002 reconoce un conjunto muy reducido de derechos a los afiliados
al partido, y tampoco incluye férmulas que garanticen su respeto, quedando condicionado su ple-
no ejercicio, su desarrollo, y los mecanismos de proteccién de los mismos, por lo que puedan pre-
ver los estatutos. Una demanda extendida entre la doctrina cientifica es precisamente la inclusién
de previsiones mas completas relativas a los derechos de los afiliados y sus garantias por parte del
legislador, siendo una cuestién intrinsecamente conectada con el nivel de democracia que pueda
llegar a alcanzarse en el seno del partido.

Por mencionar algunos, entre los derechos de los afiliados que deberfan incluirse en la
LOPP para satisfacer ese cardcter democratico no podria faltar su libertad de expresién, tanto
dentro como fuera del partido. Los estatutos, consecuentemente, no podrian prever sanciones en
contra del afiliado por el mero hecho de emitir opiniones que difieran de la de la institucién. La
libertad de expresion es un elemento fundamental para que exista una verdadera democracia en el
interior de un partido, y la libertad de autoorganizacién, manifestacién del derecho fundamental
de asociacién (art. 22 CE), no es ilimitada, no pudiendo llegar a impedir por completo el ejercicio
de aquel otro derecho fundamental como es el de expresar libremente opiniones e ideas'’. Tam-
bién deberian incluirse en la ley los requisitos minimos que habria de incluir el procedimiento

17 - Y, como sefiala C. Garrido, “sin barreras electorales excesivas”; GARRIDO LOPEZ, Carios. El dilema de la democracia en el interior de los
partidos. Teorfa y Realidad Constitucional, n. 40, 2017, p. 338.

18 - GOMEZ YANEZ, op. cit,, p. 66.

19 - GARRIDO LOPEZ,op. cit., p. 340.
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disciplinario previsto en la norma estatutaria para garantizar una defensa correcta del afiliado
expedientado. Entre otros, que la conducta del afiliado y la sancién aparejada estén tipificadas,
que ésta sea proporcionada, que el afiliado pueda ser oido, o que los érganos que vayan a conocer
del procedimiento sean imparciales e independientes.

Las actividades del partido, ademds, deben de poder ser controladas por la autoridad
judicial. Este control judicial, externo, no habria de ser necesariamente formal. En relacién con la
potestad disciplinaria del partido frente al ejercicio por el afiliado de su libertad de expresién, en
efecto, el legislador podria hacer suya la doctrina reciente del Tribunal Constitucional, que en la
STC 226/2016, al hilo de la suspensién de militancia de una afiliada, parece confirmar la tesis de
que en este contexto el control judicial alcanza a valorar la razonabilidad de la decisién de san-
cionar al afiliado expedientado, no limitandose a un mero control formal. EI control judicial de la
resolucién disciplinaria adoptada por el partido contra el afiliado no se cefiirfa, pues, a acreditar
que concurren las circunstancias y que estén tipificadas en los estatutos la infraccién y la sancién
a ella aparejada. El legislador podria, en conclusién, prever formalmente la competencia de los
tribunales para ejercer un control material de la actividad de los partidos en relacién con los de-
rechos de los afiliados, para favorecer su maxima eficacia.

3.3 Os Procesos de “Primarias™?°

Los partidos politicos espafioles han ido incorporando procesos de “primarias”, una de
las principales demandas a estas instituciones entre las medidas favorecedoras de su democrati-
zacion interna. Interesa, pues, detenerse en algunos aspectos controvertidos que han surgido al
hilo de esta cuestion.

Las primarias plantean, sin duda, muchos inconvenientes e interrogantes, e incluso po-
dria ser que otras medidas planteadas garantizasen mejor que aquéllas la democracia interna de
los partidos, pero entiendo que no puede negarse su efecto democratizador®'. En efecto, todo pro-
cedimiento de participacién directa y efectiva de los afiliados, ya sea para la eleccién del maximo
dirigente del partido, ya para la del candidato a las elecciones, favorecera su democratizacion.

Otro asunto controvertido es el relativo a la propuesta de imposicién por via legislativa de
un procedimiento de primarias para elegir al candidato a las elecciones, o uno de elecciones internas
para elegir al principal dirigente del partido. En relacién con esto, no me convence la tesis que duda
de la constitucionalidad de una previsién legal de estas caracteristicas®*, pues la limitacién de la ca-
pacidad de autoorganizacién de los partidos, manifestacién del derecho fundamental de asociacién
del articulo 22 CE, podria estar justificada en este caso por la demanda de organizacién y funcio-
namiento interno democrdticos de los partidos politicos que exige el articulo sexto de la norma

20 - El término primarias se ha generalizado para referirse tanto a la seleccién de candidatos a las elecciones como a las elecciones internas para
nombrar al maximo dirigente del partido, pero debe aclararse que, estrictamente, sélo en el primer caso estarfamos ante un proceso de primarias.
Véase: GOMEZ YANEZ, op.cit., p. 59-60.

21 - Por el contrario, algunos autores, como J.A. Gémez, niegan el efecto democratizador de las primarias propiamente dichas; véase: GOMEZ
YANEZ, op.cit., p. 60-61.

22 - VIRGALA FORURIA, E. La regulacién juridica de la democracia interna en los partidos politicos y sus problemas en Espafia. Teorfa y Realidad

Constitucional, n. 85, p. 243, 2015.
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tundamental. En el caso de las primarias propiamente dichas, ademads, la seleccién de los candidatos
a ser representantes de los ciudadanos en las instituciones es un asunto que no afecta solamente a la
asoclacién-partido, pues tal eleccion tiene una innegable proyeccién exterior que incide en el dere-
cho fundamental de participacién politica del articulo 23.1 de la Constitucién espariola.

Un dltimo aspecto a considerar es el relativo a la norma concreta que habria de regular
estos procedimientos. Me parece razonable la propuesta relativa a la introduccién del proceso de
primarias en la legislacién electoral, por cuanto “la repercusién que la nominacién de candida-
tos tiene (...) en la futura composicién del parlamento, y, por tanto, en el propio funcionamiento
de la representacién, justifica un mayor grado de intervencién publica™’, que “se advierte mas
claramente en las leyes electorales (funcién de relevancia publica)” que en las leyes de partidos
(regulacién de derechos individuales)®*. Asf mismo coincido con la propuesta de regulacién de
las primarias en la LOREG “como un requisito para la presentacién de candidaturas en el marco
electoral”, por cuanto “su control podria atribuirse a las juntas electorales, a los juzgados de lo
contencioso-administrativo y, en Gltima instancia, al Tribunal Constitucional”, como sefiala con
acierto C. Garrido®.

4. CONCLUSION

Los partidos politicos pasan por su momento de mayor desprestigio.La realidad demues-
tra que siempre hay margen para el aumento de este descrédito, pues esa misma atirmacién puede
hacerse desde hace afios. La desconfianza hacia los partidos no ha hecho sino incrementarse,
extendiéndose ademds a muchas otras instituciones del Estado espuriamente colonizadas por
aquéllos. Entre los estudiosos de esta cuestiéon en Espaiia, una de las propuestas para recobrar el
prestigio perdido es la de reformar la legislacién para conseguir la democratizacién interna de los
partidos, una exigencia del propio texto constitucional que se ha desoido —no formalmente, pero
sf en la practica- tanto por los antiguos como por los de més reciente creacién. El principal obsta-
culo para la satisfacciéon de esta demanda son los propios partidos politicos, pues tal reforma legal
depende precisamente de su voluntad. En efecto, en este caso coinciden el autor y el destinatario
de la norma,y los partidos no parecen estar por la labor.

Las reformas de las leyes de partidos nunca han tenido ese concreto objetivo demo-
cratizador y cuando han incidido en esta cuestién se han limitado a dar una patina de mayor
participacién de los afiliados cuya eficacia no resulta garantizada. A nivel estatutario, los
partidos si han adoptado en los Gltimos afios algunas medidas que aparentemente avanzan
en este sentido, como la celebracién de elecciones primarias para la designacién de sus can-
didatos electorales e internas para la de sus principales dirigentes, pero la inclusién de estos
procedimientos en los estatutos no ha garantizado que se haya impuesto el candidato elegido
por la mayoria frente al candidato del aparato del partido. Tampoco en el caso de los parti-
dos mds nuevos, a pesar de las expectativas que alguno habfa generado en este sentido. En

23 - BIGLINO CAMPOS, Paloma. Intervencién del legislador y seleccién de candidatos por los partidos politicos: una perspectiva comparada.
Teoria y Realidad Constitucional, n. 35, p. 215, 2015.

24 - PAJARES MONTOLI{O, Emilio. Sobre la regulacién de las elecciones primarias. En: GARRIDO LOPEZ Y SAENZ ROYO (Coords),op. cit., p. 76.

25 - GARRIDO LOPEZ, op. cit., p. 344-345.
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ocasiones lo que se ha celebrado han sido sélo primarias aparentes, bien por no estar garanti-
zada la participacién directa de los militantes, bien porque el peso del aparato del partido ha
determinado un liderazgo pre impuesto.

Los motivos por los que los partidos rechazan avanzar hacia su democratizacién in-
terna son diversos. Junto a la profesionalizacién de la politica, la erética del poder ola seleccién
inversa de las élites, se encuentra el dilema entre eficacia y democracia interna, del que los
partidos son muy conscientes. Y es que como afirmara R. Blanco, “por drastico que pueda re-
sultar formularlo con esta claridad, lo cierto es que los partidos compiten peor cuando tienen
que asumir la pesada carga de un funcionamiento democratico”. Los programas electorales de
los principales partidos politicos para las elecciones legislativas de abril de 2019 indican que
la preocupacién por su democratizacién interna es pricticamente inexistente, incluso formal-
mente. Solamente el programa de Podemos se referia a este asunto expresamente, estableciendo
inicamente que serfan “obligatorias las primarias para acceder a presidir los 6rganos ejecutivos
de los partidos”.

Tampoco se ha desviado la voluntad politica del partido hacia una mayor democratiza-
ci6n cuando la pugna entre el aparato del partido y otra corriente alternativa dentro del mismo
se ha resuelto a favor de esta Gltima. La reeleccién de Pedro Sanchez como secretario general del
PSOE como resultado de una pugna de esta naturaleza hacfan pensar que la preocupacién por
la participacién de los afiliados y la seleccién democratica de las élites iba a quedar plasmada en
los estatutos del partido que se aprobarfan poco después. Sin embargo, aunque formalmente la
cuestién tiene mucha importancia en esos estatutos federales, los acontecimientos posteriores
evidencian que el lider conserva un poder desorbitado para imponer sus candidatos y sus listas,
como sucede en todos los demés partidos.
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O PAVOR ARENDTIANO:
TRIBUNAIS COM PODER'

OR BASSOR®

(Tradugdo de Thiago Pédua)’
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rascunhos anteriores no workshop da “Trust, Social Capital and Networks”, na iCourts, no décimo aniversario da Conferéncia Max Webber, e na
Conferéncia I-CON de 2017. Marina Aksenova, Richard Bellamy, Filipe Bastos Brito, Shai Dothan, Dana Schmalz e Achilles Skordas ofereceram
valiosos comentarios e assisténcia. Todos os erros sdo meus. Esta é uma versio prévia do artigo que serd publicado em sua forma final na Ratio
Juris. Este artigo pode ser usado para fins ndo comerciais de acordo com os Termos e Condigdes da Wiley para autoarquivamento.
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O PAVOR ARENDTIANO: TRIBUNAIS COM PODER
OR BASSOK

RESUMO: Hannah Arendt tinha medo nio apenas de um presidente populista se
manifestando em nome das pessoas e desapegado da legalidade. Ela também estava
preocupada com a possibilidade de a vontade popular ser utilizada para apoiar os
responsaveis por limita-la. Mais concretamente, ela estava com medo de a Supre-
ma Corte americana contar com apoio popular. Este é o significado por trds de sua
obscura representacdo da Suprema Corte como “a verdadeira sede da autoridade na
Republica Americana”, mas inadequada ao poder. Eu argumento que a caracterizagdo
arendtiana de autoridade, que ndo demanda “nem coer¢do, nem persuasdo”, significa
que a fonte de legitimidade do Tribunal é a expertise juridica, e ndo o apoio publico.
No entanto, o entendimento atualmente dominante entre os ministros da Suprema
Corte americana, bem como entre os estudiosos, é o de que o apoio publico é a fonte
de autoridade do Tribunal. Na mente de Arendt, tal compreensao significa que o Tri-
bunal se tornou a sede do poder. A corrupgio da autoridade do Tribunal, bem assim o
Direito Constitucional — como linguagem da especialidade capaz de resistir a opinido
publica —, inevitavelmente irdo acompanhar. Portanto, Arendt estaria extremamen-
te preocupada com a continua erosio do entendimento do papel da Suprema Corte
americana como jurisperita e com a ascensio da tese de que sua fonte de legitimidade
residiria no apoio publico.
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INTRODUCAO

A atual interpretagdo sobre o Federalista n. 78, por parte dos americanos, e, especialmen-
te por parte dos ministros da Suprema Corte, faria Hannah Arendt enxergar a fonte da crise em
que o direito constitucional americano se encontra mergulhado. Nas tltimas décadas, o Federalis-
tan. 78 tem sido parafraseado nos escritos de ministros da Suprema Corte americana (doravante,
referido apenas como “o Tribunal” ou “a Corte), de académicos e cientistas politicos (BASSOK,
2016; BASSOK, 2013, p. 159-61), sem que eles sequer percebam que estdo mudando seu significa-
do original. Os americanos agora leem o Federalista n. 78 para dizer que, sem a espada ou a bolsa,
tudo que o Judiciario possui é a confianga publica.*

No Federalista n. 78, Hamilton escreveu que, sem a espada ou a bolsa, tudo que o Judiciario
possui é meramente o julgamento. Arendt leu corretamente Hamilton: para ela, a confianga do Tribu-
nal na sua competéncia juridica, e ndo no apoio publico, foi crucial para a sobrevivéncia da Republica
Americana. Em suas palavras, para que a Reptblica Americana sobreviva, o Tribunal deve confiar na
sua autoridade (expertise juridica na interpretagdo da Constitui¢do) e ndo no poder (apoio publico).

Este artigo oferece trés perspectivas da leitura de Arendt sobre a Suprema Corte ameri-
cana. Primeiro, utilizo a leitura de Arendt sobre o Federalista n. 78 para mostrar que atualmente
a leitura predominante da afirmagdo de Hamilton sobre a fonte de legitimidade do Tribunal nido
¢ apenas uma parafrase da ideia de Hamilton. Pelo contrério, representa uma grande mudanga na
compreensdo da legitimidade judicial nos EUA.

Segundo, eu explico o pavor que Arendt sentia de um Tribunal munido de poder, como o
medo de um Tribunal que entende que sua fonte de legitimidade residiria no apoio publico. Esse
ponto ndo tem recebido nenhuma atengéo da literatura académica até agora.

Em terceiro lugar, enquanto o maior medo de Arendt foi a desinibigdo do poder — no
sentido da vontade publica desvinculada de qualquer tipo de limitagdo —, seus escritos também
expressam o medo da autoridade corrompida.

Arendt, portanto, temia ndo apenas um presidente populista se manifestando em nome
do povo, desvinculado da lei e cumprindo a vontade popular, mas também estava preocupada com
o fato de que a vontade popular poderia ser aproveitada para apoiar os responsaveis por limita-la.
Com base nessa perspectiva, aponto que Arendt estaria extremamente preocupada com a conti-
nua erosio do entendimento do papel da Suprema Corte americana como “expert” (jurisperita) e
com a ascensdo da tese de que sua fonte de legitimidade residiria no apoio publico.

1. A SUPREMA CORTE DE ARENDT: AUTORIDADE SEM PODER

Arendt acreditava que uma das principais razdes para o sucesso da democracia america-
na é que a Suprema Corte possui autoridade, mas é impotente (ARENDT, 1965, p. 200). Ela “[...]
foi especialmente projetada com o propésito da autoridade.” (ARENDT, 1965, p. 199).

Em termos arendtianos, o poder legitimo reside no povo (ARENDT, 1965, p. 179), enquan-
to a “marca registrada” de autoridade “[...] é o reconhecimento inquestionavel por parte daqueles
que sdo solicitados a obedecer; nem coagdo ou persuasdo sido necessarias” (ARENDT, 1970, p. 45).

4 - Ver, por exemplo, Republican Party of Minnesotav. White, 536 U.S. 765, 817-18 (2002) (Ginsburg, J., dissidente); Gibson, Caldeira, Baird, 1998,
p. 343; Karlan, 2012, p. 71
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A descrigdo arendtiana da autoridade captura as caracteristicas envolvidas na obediéncia
as ordens de um especialista, como um médico. Nos casos das consultas especializadas, nés, de fato,
obedecemos sem coer¢io, e as vezes até mesmo sem persuasido (ARENDT, 1965, p. 91). Arendt nédo
é sucinta ao caracterizar a autoridade como um relacionamento hierarquico, descrevendo que:

[A7utoridade... é incompativel com persuasio, pressupondo igualdade, e funcionando
através de um processo de argumentagio... Contra a ordem igualitdria de persuasio esta
a ordem autoritaria [ou baseada na autoridade’, que é sempre hierdrquica. (ARENDT,
1958a, p. 92-93).

Ao ler atentamente “What is Authority?’, podemos perceber que Arendt escreve explicita-
mente sobre a especializagdo como sendo o fundamento para um relacionamento baseado na au-
toridade. Depois de notar que “em nenhum outro lugar o pensamento grego aproximou-se tanto
do conceito de autoridade como na Republica de Platdo”, Arendt discute varios exemplos em que
Platdo aborda “modelos de relagdo”. Um desses exemplos ¢é a relagio “médico/paciente”, quando
Arendt observa que, “em todos esses casos, também o conhecimento especializado comanda a con-
fianga, de modo que nem a forga e nem a persuasdo sdo necessarios para obter cumprimento...”
(ARENDT, 1958a, p. 108;116). Em um texto posterior, Arendt da outro exemplo da relagdo de
autoridade: a relagdo entre um professor e um aluno (ARENDT, 1970, 144). Essa relagdo também

pode ser caracterizada como sendo baseada na expertise.

Segundo Arendt, enquanto os fundadores da Republica Americana pretendiam imitar a
Roma antiga na construgdo da Corte, eles deixaram de imitar o Censor Romano, seu equivalente
tuncional. Ao contrario dos ministros da Suprema Corte, que sdo nomeados pelos representantes
eleitos, o Censor Romano era eleito pela Assembleia Centuriata para um periodo de tempo limita-
do. Na perspectiva de Arendt, os censores detinham o poder porque sua fonte de legitimidade era
o apoio publico (ARENDT, 1965, p. 200; VOLK, 2015, p. 183-85). Ndo era esse o modelo que os
Pais Fundadores tinham em mente para o Tribunal, como Arendt concluiu: “[institucionalmen-
te, é a falta de poder, combinada com a permanéncia no cargo, que sinaliza que a verdadeira sede
da autoridade na Republica Americana é a Suprema Corte.” (ARENDT, 1965, p. 200).

Para Arendt, o Tribunal ndo coloca o povo como sua fonte de legitimidade; sua legitimi-
dade reside na sua capacidade de decifrar a Constitui¢do. Essa habilidade interpretativa é o que
torna o Tribunal digno do inquestionavel respeito concedido aqueles que detém autoridade, como
os especialistas (GOLDONI; MCCORKINDALLE, 2013, p. 119, 126). Quando Arendt escreve que
“todas as institui¢des politicas sdo manifestacdes e materializagdes do poder; [e que]| elas petrifi-
cam e desmoronam assim que o poder vivo do povo deixar de sustenta-las” (ARENDT, 1970, p.
41), nesse sentido, portanto, a énfase deve ser colocada no significado da expressdo “instituigdes
politicas”, para que se possa compreender sua opinido sobre o Tribunal. Arendt ndo enxerga o
Tribunal como uma instituigio politica, mas como um “expert”.

Para cumprir o seu papel de “expert”, o Tribunal deve interpretar a Constituigdo de acor-
do com seus conhecimentos juridicos especializados (ARENDT 1965, p. 199).” Esta é uma fungéo
juridica, em contraste com a fungdo politica da institui¢do que detinha autoridade equivalente em
Roma: o Senado Romano (ARENDT, 1965, p. 199-200). Mas o Senado também era um “expert”,

5 - Para a opiniéo de Arendt sobre os advogados como especialistas, cfr.: Arendt, 1965, p. 237; Scheuerman, 1997, p. 161; Klabbers, 2007, p. 22.
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eis que Arendt adota a premissa de que o Senado Romano seria semelhante a um conselho de
ancidos aconselhando criangas (ARENDT, 1958a, p. 122-23).

A expertise dos ancidos se encontra na fundag¢do de Roma (ARENDT, 1958a, p. 121-
24). Como veremos, Arendt também viu o Tribunal como um expert em entender o momento
tundacional americano. Em vista de todas essas analogias entre a Corte e o Senado Romano,
nio é de se admirar entdo que, para Arendt, o Senado Romano se assemelha ao “Judiciario
de Montesquieu, como o ramo do governo, cujo poder ele chamou de ‘alguma forma nula’ ...
e que, no entanto, constitui a mais alta autoridade em governos constitucionais.”(ARENDT,
1958a, p. 122).

2. A LEITURA ARENDTIANA DO FEDERALISTA N. 78 VS. A ATUAL LEITURA DO
FEDERALISTA N. 78

A visdo arendtiana sobre a fonte de legitimidade do Tribunal corresponde bem a de Ale-
xander Hamilton expressa no Federalista n. 78. Em seu escrito célebre, Hamilton asseverou que:

[...J o Judiciario, ao contrario, ndo tem influéncia sobre a espada ou a bolsa... Pode-se
dizer verdadeiramente que ndo possui for¢a e nem vontade, mas meramente o julgamen-
to; e deve, em ultima instincia, depender da ajuda do executivo para dar eficdcia a seus
julgamentos.” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2009, p. 392).

De acordo com Hamilton, o apoio do governo, essencial para a eficicia das decisdes do Tri-
bunal, é adquirido porque o Poder Executivo reconhece o valor do julgamento do Tribunal, e ndo
porque o Tribunal possui apoio ptblico. Mesmo que o Tribunal faga um julgamento contrério a opi-
nido popular ou aos interesses do governo, o governo ainda vai impor o julgamento, da mesma ma-
neira que um paciente prossegue com um tratamento que causa dor porque assim foi recomendado
por seu médico. Como o médico, a Corte fala em nome da expertise. Hamilton baseou a legitimidade
do Tribunal “apenas” em sua expertise juridica, e ndo no apoio publico (BASSOK, 2013, p. 373-75).

Arendt parafraseia a fala de Hamilton, acrescentando: “Em outras palavras, a prépria
autoridade se tornou improépria ao poder, assim como, inversamente, o proprio poder da legisla-
tura fez o Senado (americano) incapaz de extrair autoridade.” (ARENDT, 1965, p. 200). Segundo
Arendt, o sucesso dos EUA ¢ devido ao fato de que Direito e Poder “[...7] claramente reconhe-
ceram diferentes origens, diferentes legitimacdes, e diferentes esferas de aplicagdo.” (ARENDT,
1965, p. 166). O conhecimento juridico da Corte e o seu distanciamento do apoio publico torna-
ram-na adequada para a legitimidade baseada na expertise (“autoridade”), enquanto a natureza do
Senado americano como um corpo eleito tornou-o adequado para a legitimidade baseada no apoio
publico (“poder”) e incapaz de extrair autoridade.

No Federalista n. 81, Hamilton rejeitou a perspectiva de que, nos processos, a apelagdo
final seja, para o Senado (Legislativo), similar a Casa dos Lordes, na Inglaterra, que detém o
poder judicial de “Gltima palavra”. Hamilton explica que os juizes sdo “homens selecionados por
seu conhecimento do Direito, adquirido em longo e laborioso estudo”, ao invés de representantes
eleitos, e que estdo em melhores condigdes de garantir que a Constitui¢do nio seja violada (HA-
MILTON; MADISON; JAY; 2009, p. 408). A posi¢do de Arendt sobre a diferenga entre o Senado
Romano e o Senado americano adota exatamente a mesma légica.
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O primeiro ndo foi eleito e, por isso, detinha autoridade. A esse respeito, seu equivalente
nos EUA é o Judicidrio. O Senado americano pode compartilhar o mesmo nome que o Senado
Romano, ja que a palavra “Senado” se tornou “cara” para os Fundadores Americanos. Mas Arendt
observa que eles tém “muito pouco em comum” (ARENDT, 1965, p. 199-200). Os “homens” elei-
tos para o Senado americano nio necessariamente possuem “sabedoria”, mesmo que o processo
de discussdo de opinides no Senado possa, ao final, produzir decisdes sébias (ARENDT, 1965, p.
227; VOLK, 2015, p. 206).

Nos EUA, o desenvolvimento do entendimento sobre a legitimidade judicial ocorreu
recentemente, em um desenvolvimento mais bem capturado a partir do pensamento de Hamilton,
atualmente parafraseado (BASSOK, 2016). Em 2012, Pamela Karlan termina sua analise na Re-
vista de Harvard (Foreword), intitulada de “Democracia e Desdém”, asseverando:

Alexander Hamilton equivocou-se ligeiramente quando afirmou que o Judicidrio nédo
tem nem a forga, e nem a vontade’, mas meramente o julgamento; e deve finalmente
depender da ajuda do executivo para a eficicia de seus julgamentos”. O judicidrio deve,
em tltima andlise, depender do povo. (KARLAN, 2012, p. 71).

Em outras palavras, Karlan enxerga o apoio ptblico como sendo a fonte de legitimidade
do Tribunal. Mesmo que o Tribunal carega de expertise, funcionard adequadamente, desde que
tenha apoio publico.

Falar em nome do povo tem sido um poderoso simbolo ao longo da histéria politica dos
Estados Unidos (FRANK, 2010, p. 4-5). No entanto, até a invengdo das pesquisas de opinido pui-
blica, as institui¢des eleitas det inham o monopdlio sobre essa fonte de legitimidade (BASSOK,
20138, p. 156-59). Ndo é de se admirar, entdo, que a expressdo “ndo parafraseada” de Hamilton
— atribuindo a legitimidade da Corte a sua expertise — reinou suprema (BASSOK, 2016, p. 574-
77). Em outros lugares, eu discuto longamente a invencdo das pesquisas de opinido publica como
terramentas que possibilitaram o desenvolvimento dessa importante e dramatica compreensio da
tonte de legitimidade do Tribunal (BASSOK, 2016; BASSOK, 2013).

Para os propésitos deste artigo, que enfoca os perigos que Arendt teria enxergado em
tal desenvolvimento, é suficiente dizer que hoje em dia seria um trufsmo argumentar que a Corte
precisa ter apoio putblico para funcionar corretamente. Tanto os ministros conservadores quanto
os progressistas compartilham a ideia de que a fonte de legitimidade da Corte reside em seu du-
radouro apoio publico.® Essa ideia tornou-se tdo poderosa no discurso constitucional americano
que se tornou senso comum naturalizado (BASSOK, 2011, p. 240-41).

A maioria dos juristas, como Karlan, nem percebe que eles estdo parafraseando o que
Hamilton escreveu no Federalista n. 78, de maneira a encaixar essa compreensio controladora;
eles simplesmente leem Hamilton como confirmagdo do paradigma de controle. Para os moder-
nos leitores americanos de Hamilton, a questdo crucial é se a Corte possui legitimidade sociol6-
gica, isto é, se o publico a apoia. Para Hamilton e Arendt, a questdo central era saber se a Corte
conseguiria julgar; se ela possufa expertise. Na proxima se¢do, abordarei a expertise especial que
Arendt atribuiu ao Tribunal e como ela assegura a autoridade da Constituigao.

6 - Cf. (Planned Parenthood vs. Casey, 505, EUA). 833 [19927, com 865; (BASSOK, 2011, p. 258-63; BASSOK, 2016)
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3. ARENDT COMO UMA ORIGINALISTA IDENTITARIA

Ap6s derrubar o rei, os revoluciondrios franceses deificaram a vontade do povo, o que
veio a servir como fonte, seja do poder seja do direito. Imaginar a soberania popular como “a
imagem de Deus” cria o perigo de um soberano que pode varrer todas as restri¢des juridicas e
normativas “como um furacido” (ARENDT, 1965, p. 181-86; KALYVAS, 2008, p. 215-17). Em
outras palavras, todos os fundamentos, incluindo aqueles que a Revolugdo professou, poderiam
ser alterados, desde que a vontade do povo apoiasse tal mudanga (ARENDT, 1965, p. 167; 183-84
ARENDT, 1958a, p. 110; KALYVAS, 2008, p. 234-35).

Em nome da vontade do povo — o direito superior da revolugio —, qualquer direito po-
deria ser mudado, inclusive o direito que nasceu com a revolug¢do (ARENDT, 1965, p. 183). O
soberano, afinal, ndo estéd limitado por nenhuma lei universal e ndo reconhece nada superior a si
mesmo (ARENDT, 1979, p. 230; KALYVAS, 2008, p. 219-20). Na visdo de Arendt, esse tipo de
vontade popular livre seria a receita perfeita para uma ordem constitucional fracassada, de resul-
tados catastréficos, como demonstra o rescaldo da Revolugdo Francesa.

O sucesso da Revolugdo Americana foi a divisdo entre direito e poder. No EUA, desde o
inicio, “a sede do poder para eles era o povo, mas a fonte do direito devia se tornar a Constitui-
¢do...” (ARENDT, 1965, p. 157-59). A revolugdo conseguiu colocar o direito acima dos homens,
criando uma Constitui¢do que tem sido adorada desde muito cedo por causa de sua conexdo com
o momento constituinte (ARENDT, 1965, p. 183-85; 198-199). Em outras palavras, tanto a Revo-
lugdo Americana quanto a Francesa tinham em comum “a convicgdo de que a fonte e a origem do
legitimo poder politico residiam no povo” (ARENDT, 1965, p. 179).

No entanto, a Revolugdo Francesa ndo percebeu a necessidade de se criar uma autoridade
ndo baseada no poder popular. Uma estrutura governamental estivel ndo pode ser construida sob
essa “arela movediga” (ARENDT, 1965, p. 163; KALYVAS, 2008, p. 219-20). O “temor reverencial”
americano ao ato constituinte assegurou que a Constitui¢do nido dependesse da vontade atual do povo
(ARENDT, 1965, p. 204). Subsequentemente, foram evitadas tentativas continuas em nome do “estado
mental subjetivo” do povo para desmantelar os alicerces da revolugio, uma vez que essas fundagdes fo-
ram colocadas sob forma constitucional (ARENDT, 1965, p. 157; SCHEUERMAN, 1997, p. 151; 154).

Segundo Arendt, a duragido da Constituigdo americana ao longo do tempo foi alcangada
gragas a sua continua interpretagio pelo Tribunal, que assegurou a sua ligagdo com a revolugio
constituinte. Nas palavras de Arendt — supostamente citando Woodrow Wilson” —, o Tribunal tem
tuncionado como “[...] uma espécie de Assembleia Constituinte em sessdo continua” (ARENDT,
1965, p. QOO). Arendt argumenta que, cCOmo em Roma, a conexdo continua com o momento consti-
tuinte é a fonte de autoridade: primeiro, da autoridade da Constituigio, e, posteriormente, também
da autoridade da Corte (ARENDT, 1965, p. 202-03). Para ela, a fundagio é a “fonte da autoridade”
(ARENDT, 1965, p. 204), e a Constitui¢do tem dentro de si o espirito da fundagdo, assim como o
papel do Tribunal é servir como a voz viva daquela origem (ARENDT, 1965, p. 231-32; GOTTSE-
GEN, 1994, p. 124). Arendt é mesmo tentada a prever que “a autoridade da republica estard segura
e intacta enquanto o préprio ato, o comego em si, for lembrado sempre que entram em jogo as ques-
tdes constitucionais, no sentido mais restrito do palavra.” (ARENDT, 1965, p. 204).

7 - Como eu demonstro abaixo, a cita¢do de Arendt é inexata.
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Para que o Tribunal cumpra seu papel de conectar a América contemporanea com seu
momento constituinte, Arendt oferece um mecanismo muito semelhante ao modelo interpreta-
tivo que hoje chamamos de “originalismo”.* Mas o originalismo de Arendt é de um tipo especial.
Por meio de uma teoria interpretativa “orientada para a origem”, Arendt quer garantir um fio
que conecte a identidade americana original com a identidade americana atual. Eu denomino esse
subtipo de originalismo de “originalismo identitdrio” (BASSOK, 2015a, p. 297-302).

No processo de interpretagdo constitucional, os originalistas atribuem um lugar cen-
tral a forma como a Constitui¢do foi entendida originalmente, durante a geragio constituinte.
Entretanto, alguns deles rejeitam a ideia de que a Constituigdo seja um manifesto de identidade,
enxergando o originalismo meramente como uma técnica de interpretagdo de textos juridicos
(SOLUM, 2011, p. 74; McGINNIS; RAPPAPORT, 2012, p. 750); outros aceitam o papel central
da Constitui¢do na identidade da América, mas rejeitam a nogio de que a fundagido desempenha
um papel tdo central na construgdo da atual identidade americana (BALKIN, 2011, p. 74-81).

Para os originalistas identitarios, a Constitui¢do seria o ponto focal da identidade ame-
ricana, ao passo que o originalismo seria o roteiro. Segundo os originalistas identitarios, ao ler a
Constitui¢do de acordo com o seu sentido original, o Tribunal assegura a continua fidelidade a
identidade americana original (BASSORK, 2015a, p. 297-98; 302). Para cumprir esse papel, os ori-
ginalistas identitarios sustentam que os ministros detém expertise em histéria constitucional e,
portanto, em esséncia, sdo experts em identidade original americana (BERGER, 1977, p. 8-9; 18).

O originalismo identitario de Arendt se encaixa bem em sua analogia entre a Corte e o
Senado Romano, eis que Arendt também viu os senadores romanos sendo guiados pelo passado
de Roma, em seu papel de certifica¢do de que o Direito de Roma estivesse de acordo com os prin-
cipios fundadores da cidade (GOLDONI; McCORRKINDALE, 2013, p. 120-21). Arendt explica
que a autoridade do Senado em Roma deve ser entendida de acordo com as origens da palavra
“autoridade”, que apontam para a nog¢do de aumentar, o ato de ampliar uma fundagdo (LARA,
2013, p. 105; 108).

Da mesma forma, a autoridade interpretativa do Tribunal é derivada de seu papel de con-
servar, “aumentar e ampliar” a realizag¢do mais concreta do ato original de fundag¢do (ARENDT,
1965, p. 201; SCHEUERMAN, 1997, p. 158; GOTTSEGEN, 1994, p. 124). O Tribunal conser-
va a ligagdo com o entendimento original do momento fundacional, assegurando que o espirito
original da Revolugdo continue a servir como parte central da existéncia americana. Na auséncia
de frequentes emendas constitucionais, a principal maneira de reiterar o ato de fundagio é pela
interpretagdo constitucional originalista por parte da Corte. (ARENDT, 1965, p. 202).

Escrevendo durante o ponto alto da Corte Warren, Arendt observou que o Tribunal nédo
cumpriu a promessa de “recordar o espirito revoluciondrio” (ARENDT, 1965, p. 231-32; 239).
Na visdo de Arendt, ao adotar o originalismo identitario, ndo se cria o problema de permanecer
preso aquela mdo morta do passado, uma vez que a atual lealdade do povo a Constituigdo deve
ser compreendida em termos da escolha de vincularem “C...7 a si mesmos de volta ao comec¢o”
(ARENDT, 1965, p. 198).

8 - Cf. Burns, 1987, p. 167; 171; 174-75.
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Detectando a conexdo que Arendt cria entre a revolucionaria “fonte de autoridade”, ob-
servo que a Constitui¢do e o método interpretativo da Corte respondem as perguntas deman-
dadas pela literatura juridica sobre Arendt supostamente desconsiderar a questdo da final auto-
ridade interpretativa (FRANK, 2010, p. 54-55). Arendt ndo negligenciou essa questdo. Em vez
disso, ela acreditava que ao Tribunal foi confiado o papel de assegurar a conexdo com o momento
constituinte fundacional. E verdade que essa visdo nio favorece sua posicdo em favor de politicas
extrainstitucionais (ARENDT, 1958b, p. 230).

A dltima posigdo de Arendt se encaixa melhor em um sistema de controle de constituciona-
lidade fraco (VOLK, 2015, p. 246-48) combinado com o constitucionalismo popular, que leva “[...7] o
proprio povo a ser a autoridade maxima em questdes de interpretagdo juridica.” (FRANK, 2010, p. 54;
57-58). No entanto, como explicado acima, essa ndo é a posi¢do de Arendt em relagdo a Suprema Corte
americana. Sua posi¢do em relagdo a Suprema Corte pode ser em parte o resultado de suas dividas
sobre a habilidade publica de manter vivo o espirito da revolugdo, tendo em vista o empobrecimento
da experiéncia politica em tempos de politica “ordindria” (ARENDT, 1975; SITTON, 1987, p. 81-82).

Essa leitura da realidade politica americana é parte de sua visdo geral sobre o estado
moderno, que caminha para um processo de despolitizagio (ARENDT, 1958b, p. 28-33; KALY-
VAS, 2008, p. 208-09). A arena publica moderna contemporanea s6 pode produzir os “humores
das massas” em vez de adequadas opinides de formacgdo, como poderia ser obtido por meio de sua
ideia do conselho democréatico (ARENDT, 1965, p. 221; SITTON, 1987, p. 81-82; 93). Assim,
Arendt cria uma distingdo entre “opinido publica”, no sentido de “humor putblico” ndo educado, e
opinides publicas que seriam o resultado de um processo de abertura de discussdo e debate ptblico
(ARENDT, 1965, p. 268-69; SITTON, 1987, p. 85).

Arendt ndo nega que a Constitui¢do pode ser abordada “[...7] de muitos angulos distin-
tos, e sobre os quais se poderia impor muitas interpretacoes diferentes...”, mas as interpretacoes
da Corte ndo devem ser guiadas pela vontade do povo (ARENDT, 1965, p. 157). A Constituigdo

estd “sujeita a vontade da maioria” ndo mais do que um “edificio est4... sujeito a vontade dos seus
moradores” (ARENDT, 1965, p. 164).

Ela menciona, em resumo, que a Constitui¢do “permaneceu como uma entidade secular
tangivel de maior durabilidade do que as elei¢des ou as pesquisas de opinido publica” (ARENDT,
1965, p. 157). Sem a Constitui¢do como um arquimediano ponto de autoridade, sem o Tribunal
utilizar o originalismo identitdrio para conectar a América contemporanea a sua fundagio, uma
nova fundagdo pode ocorrer sempre que houver uma diferenga de opinido suficientemente forte.
Uma revolugio estaria a espreita em cada esquina.

A opinido publica deve ser mantida a distdncia, de acordo com Arendt, e o Tribunal
possui um papel-chave para garantir esse resultado. Mas qual é o problema de um Tribunal que
enxerga e baseia sua legitimidade no apoio publico, sem necessariamente seguir a opinido publica
em casos concretos? A resposta de Arendt para essa questdo ndo é explicita. Seus escritos deixam
bem claro a contradigdo inerente entre a Constitui¢do como um arquimediano ponto de autorida-
de e o furacdo da opinido publica.

Minhas anélises explicam o papel da Corte na manutengdo da conexio entre a Consti-
tuigdo e o momento constituinte de fundagdo, garantindo assim a capacidade da Constitui¢do em
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manter sua autoridade. Ao explicar a leitura de Arendt sobre o Federalista n. 78 de Hamilton, eu
também consegui decifrar a perspectiva de Arendt de que a Corte é a verdadeira sede da autori-
dade, mas imprépria ao poder. Enquanto a intui¢do de Arendt quanto ao Tribunal ser inadequado
ao poder é bastante atraente para esta andlise, eu argumento que, por meio de um trabalho mais
interpretativo, outra camada pode ser exposta a partir do pensamento de Arendt, uma camada
que explica o perigo de uma Corte munida de poder.

4. O PERIGO A ESPREITA

Em seus escritos, Arendt lida diretamente com dois perigos que ameagam a capacidade
do Tribunal de cumprir sua fun¢do (GOLDONI; McCORKINDALE, 2013, p. 125-31). Em pri-
meiro lugar, a sua preocupacdo de que o Tribunal fosse excedendo o seu papel de intérprete da
Constitui¢do no contexto das decisdes de dessegregacdo escolar (ARENDT, 1958-59). Em se-
gundo lugar, a sua preocupagdo de que o Tribunal ndo possa exercer sua autoridade em questdes
politicas cruciais, como a Guerra do Vietna (ARENDT, 1972, p. 99-101).

Enquanto esses perigos eram de o Tribunal ndo cumprir ou exceder seu papel de autori-
dade, o perigo atual que ronda o Tribunal é de um tipo diferente. O perigo atual — como expresso
na mudanga da leitura do Federalista n. 78 — é de um Tribunal com poder, ou seja, um Tribunal
que muda o entendimento de sua fonte de legitimidade da expertise juridica para o apoio ptblico.
Desde que o Instituto Gallup comegou a rastrear o apoio publico ao Tribunal (e suas decisdes) de
forma sistemdtica apenas durante os anos 1960 (MARSHALL, 2008, p. 1-2; 29; 77), Arendt néo
conseguiu detectar a influéncia da mensuragio do apoio publico ao Tribunal na compreenséo da
sua legitimidade judicial. No entanto, embora ela ndo tenha abordado esse perigo diretamente,
podemos observar sua posi¢do em relagdo ao adequado papel da Corte.

Arendt concorda que “a opinido ptblica, como a maior for¢a que governa uma sociedade
democrética igualitdria”, ¢ um dos poucos principios que sobreviveram da Revolugdo, “[...7] depois
que o espirito revolucionario foi esquecido” (ARENDT, 1965, p. 221). Ela enfatiza que, “em tltima
anélise”, toda autoridade repousa sobre a opinido, na medida em que todo regime requer confianga
publica (ARENDT, 1965, p. 230). Naturalmente, tal afirmagdo ndo significa que cada instituigdo
individual exige confianga publica. Como Owen Fiss explicou, em uma democracia:

O consentimento néo é concedido separadamente as institui¢des individuais. Ele se es-
tende ao sistema de governanga como um todo. Embora a legitimidade do sistema de-
penda do consentimento das pessoas, uma institui¢do dentro do sistema nio depende do
consentimento popular (FISS, 1985, p. 43-44).°

Arendt estava muito consciente do perigo da “inclina¢do da democracia em ser influenciada
pela opinido publica e por sentimentos de massa” (ARENDT, 1965, p. 225). Em vista desse perigo, ela
cita uma carta de Hamilton em que ele fala sobre “um corpo permanente [que’] pode contrabalancear a
imprudéncia da democracia” (ARENDT, 1965, p. 225). Arendt admite que “a instituigdo originalmente
projetada para protegdo contra o poder da opinido publica ou a democracia era o Senado.” (ARENDT,
1965, p. 226). Também a Suprema Corte tornou-se, na pratica, a “instituigdo que resta para o julga-
mento” que oferece “controle judicial” sobre a opinido puiblica (ARENDT, 1965, p. 228-29).

9 - Ver também Fiss, 1979, p. 88.
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Arendt temia que um Tribunal guiado pela l6gica da opinido publica ndo conseguiria
garantir a estabilidade de sua fundagdo, ou seja, da Constituigdo. Afinal, a Constituigdo foi criada
como um “[..."] documento escrito, uma coisa objetiva e duradoura... nunca um estado mental sub-
jetivo, como a vontade.” (ARENDT, 1965, p. 157). Ela foi projetada para permanecer “a entidade
secular tangivel de maior durabilidade que as elei¢des ou as pesquisas de opinido.” (ARENDT,
1965, p. 157). A Constitui¢do tem um mecanismo de emendas inerente que a torna relativamente
imune a opinido publica, exceto em raras ocasides.'” Se o Tribunal se torna um agente da opinido
publica, toda essa estrutura é colocada em risco.

Ao se analisar um ponto que Arendt abordou em seu curto e controverso artigo “Reflec-
tion on Little Rock”, verifica-se que ela expde a contradi¢do entre a autoridade baseada na exper-
tise e a opinido publica. Nesse artigo, escrito apds a decisdo da Suprema Corte de dessegregar as
escolas do sul, Arendt argumentou que a Corte estava errada ao interferir nos planos privado e
social (ARENDT, 1958-59, p. 242). Ela escreveu que:

[...] obrigar os pais a mandarem seus filhos para uma escola integrada, contra a sua
vontade, significa priva-los de direitos que eles claramente possuem em todas as socie-
dades livres - o direito sobre seus filhos e o direito social de livre associagdo (ARENDT,
1958-59, p. 242).

Os detalhes da posi¢do controversa de Arendt em relagdo a segregagdo nio sido o foco
aqui. Gostaria de me concentrar no argumento de Arendt de que a interferéncia do Tribunal afe-
tou a relagdo entre pais, criangas e professores, como foi explicado acima. E esse tipo de relagio,
conforme compreendido por Arendt, revela um formato baseado na autoridade.

Arendt escreve sob a premissa plausivel de que, no sul, nesse periodo, os pais brancos
apoiavam a segregagdo. Assim, ela conclui que:

[...] o conflito entre uma residéncia segregada e uma escola dessegregada, entre o pre-
conceito familiar e as demandas escolares, destréi de uma sé vez a autoridade de pais e
professores, substituindo-a pela regra da opinido publica sobre as criangas, que ndo tém
a capacidade, e nem o direito, de estabelecer uma opinido publica préopria. (ARENDT,
1958-59, p. 24:3).

Se fizermos uma analogia sobre a autoridade do Tribunal e os pais e protessores, po-
demos concluir que se a autoridade do Tribunal baseada na expertise for destruida, ela estara
condenada ao controle da opinido publica.

Sobre o perigo de a opinido ptblica controlar uma institui¢do com autoridade, ndés pode-
mos aprender a partir de uma referéncia que Arendt elaborou fundada em Kant, em seu ensaio “O
que é Autoridade?” Discutindo o rei filésofo de Platdo, que figura como um exemplo aproximando
do conceito de autoridade (ARENDT, 1958a, p. 106-07), Arendt observou que “essa combinagdo
entre razdo e regra também implicava um perigo para a filosofia”, e ndo apenas para o campo
politico (ARENDT, 1958a, p. 107). A tentativa do rei filésofo de governar de acordo com a ra-
zdo representa um perigo para a razdo. Mas qual é esse perigo? Arendt observa que a discussdo

10 - Por razdes de simplicidade, evito discutir a questdo da emenda constitucional fora do Artigo V. Entretanto, mesmo aqueles, como Bruce
Ackerman, que defendem esse caminho para emendar a Constitui¢do, limitam a vontade publica que é semelhante aquelas limitagdes colocadas
pelo processo formal de emenda. Veja Bassok, 2015a, p. 307-11.
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kantiana de Platdo é a tnica referéncia a esse perigo. Arendt argumenta, citando Kant: “Nio se
deve esperar que os reis filosofem ou que os fildsofos se tornem reis, e nem isso seria desejavel,
pois, inevitavelmente, a posse do poder corrompe o livre julgamento da razdo.” (KANT apud
ARENDT, 1958a, p. 107). Em outras palavras, podemos esperar que a linguagem juridica seja
corrompida se a Corte entender que sua fonte de legitimidade reside no poder (no apoio publico).

A fim de compreender melhor esse ponto, usarei uma analogia frequentemente rea-
lizada sobre juizes e médicos; medicina e direito."" Como uma linguagem distinta de especia-
lizagdo, recentemente, a medicina encontrou um desafio a sua autonomia, com a introdug¢io
de uma métrica que mede o desempenho dos médicos com base nas opinides dos pacientes
(SCHOENFELDER, 2012). Nos EUA, nas altimas duas décadas, as experiéncias de mensura-
¢des de “atendimento ao paciente” ou “satisfagdo do paciente” tornaram-se cada vez mais cons-
tantes em muitas organizagdes e hospitais (PRICE, 2014, p. 523-24). Alguns desses programas
até concedem bonus financeiros, com base no nivel de satistagdo dos pacientes (SCHOENFEL-
DER, 2012; PRICE, 2014, p. 523).

Os resultados da entrada de pesquisas de opinido ptblica na profissdo médica sio diver-
sificados e altamente disputados. Um estudo de 2012 intitulado “The Cost of Satisfaction” resume
varios estudos realizados apés a introdugdo dessa métrica, observando que, “neste cendrio, os pa-
cientes sdo mais inclinados as recomendagdes médicas e mais fiéis aos médicos, embora a pesquisa
sugira a preseng¢a de uma relagdo ténue entre a satisfagdo do paciente e a qualidade dos resultados
e dos cuidados com a saide.” (FENTON, 2012, p. 405; PRICE, 2014, p. 534).

O estudo vai além da revisdo de literatura e, com base em amostra nacional, demonstra que
o maior nivel de satisfagdo do paciente estd associado a custos com medicamentos sujeitos a receita
médica e a despesas gerais com cuidados de satide. Além disso, esta associado a maior mortalidade ge-
ral em comparagdo com aqueles de niveis mais baixos de satisfagdo (FENTON et al, 2012, p. 405-09).

Em um estudo de 1997, observou-se que os médicos prescreveram antibi6ticos para os
pacientes com doenga respiratéria, embora em muitos desses casos eles tenham julgado que os
antibidticos eram desnecessarios. O estudo sugere que a prescri¢do excessiva seria resultado da
constatagdo de que os médicos levaram em consideragdo sua perspectiva sobre as expectativas e a
satisfagdo dos pacientes (HOLMES, 1997, p. 1211-1214).

Outro estudo analisou os exames de imagem, prescritos por médicos para pacientes com
dor lombar aguda ndo complicada. Uma conclusdo central foi a de que “pacientes atendidos por
médicos expostos a incentivos com base na satisfagdo do paciente receberam mais rapidamente,
ampliando sua imagem”, mesmo que tal exame “[..."] ndo possa beneficiar os pacientes, podendo
inclusive resultar em danos” (PHAM, 2009, p. 972; 977).

Desde tempos imemoriais, sem divida, as avaliagdes de médicos por parte dos pacientes
baselam-se ndo apenas na andlise de seus conhecimentos profissionais. Os pacientes também es-
tdo interessados na capacidade de seus médicos de se comunicar e de se comportar de uma forma
cuidadosa. A capacidade de medir essas avaliagdes em unidades fungiveis, permissivas da compa-
ragdo entre os médicos, tem efeitos corruptores sobre a linguagem da medicina.

11 - Por exemplo, Kahn, 1997, p. 126; Richman, 2009, p. 1731.
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Em termos arendtianos, a tentativa dos médicos de assegurar seu poder conduz a cor-
rupgdo de sua linguagem sobre a expertise médica. Da mesma forma, tribunais e politicos falaram
sobre o apoio publico aos tribunais bem antes da invengdo das pesquisas de opinido publica (BAS-
SOK, 2013, p. 158- 59). No entanto, a capacidade de medir a opinido publica tem o potencial de le-
var um Tribunal a enxergar sua fonte de legitimidade no povo; em termos arendtianos, esse ¢ um
Tribunal com poder. E tal Tribunal pode corromper o direito como uma linguagem de expertise.

A linguagem do direito tem buscado funcionar como uma linguagem de expertise. Em
linguagens de expertise, a questdo sobre qual resultado argumentativo é legitimo ou apropriado
nio pode ser determinada pela vontade popular ou pelo uso popular de um argumento. O conhe-
cimento especializado deve ser determinado pela comunidade de especialistas, de acordo com as
regras de sua disciplina (POST, 2012, p. XII-XIV; 8; 29-32).

O ingresso na linguagem juridica, via processo legislativo, depende da vontade popu-
lar, mas a separagdo entre direito e politica apds o processo legislativo é destinada a criar uma
autonomia para uma linguagem de especializagdo (BASSOK, 2015b). Dessa forma, a linguagem
juridica cria um espago de argumentagio controlado por especialistas e ndo pela opinido pu-
blica. Em termos arendtianos, essa é a linguagem da autoridade, e ndo a linguagem de poder,
pois, assim como um rei filésofo teria a razdo corrompida se tivesse a chance de governar, um
Tribunal guiado pelo poder teria corrompido o caréter racional-sistemético da linguagem juri-
dica (VOLK, 2015, p. 111-24).

5. INTERPRETACOES CONCORRENTES SOBRE OS ESCRITOS DE ARENDT ACER-
CA DO TRIBUNAL

Antes de concluir, gostaria de discutir vérias interpretacdes conflitantes da analise de
Arendt sobre a Suprema Corte americana. Opostamente ao argumento de Jean Cohen e An-
drew Arato, Arendt ndo sugeriu que a Corte funcione como uma “assembleia constituinte” que
reescreve a constituigdo como uma espécie de “constitui¢do de juizes” (ARATO; COHEN 2009,
p- 317). Embora eu tenha um profundo respeito pelo trabalho de Cohen e Arato, sua leitura de
Arendt sobre o ponto é baseada em dois equivocos. Primeiro, Arato e Cohen citam erroneamente
a referéncia que Arendt fez de Woodrow Wilson. Eles escrevem que Arendt cita Wilson para
representar o Tribunal como “uma assembleia constituinte em sessdo continua”. E acrescentam
sua leitura dessa citagdo para dizer que a Corte “[...]] também seria um 6rgdo capaz de usurpar a
soberania” (ARATO; COHEN, 2009, p. 317). A citagdo ndo é o que Wilson disse e também nao
toi como Arendt o citou. Baseada em uma citagdo de Corwin, Arendt cita Wilson para dizer que
a Corte é “uma espécie de Assembleia Constitucional em sessdo permanente”.’* A diferenga en-
tre uma “assembleia constituinte” e uma “assembleia constitucional” é importante.'” Uma sessdo

12 - Arendt também cita erroneamente a citagdo mencionada por Corwin. Corwin escreve que “De fato, por suas decisdes que interpretam a Constituigdo, a
Suprema Corte constantemente altera o efeito pratico e sua aplicagdo. Como Woodrow Wilson apropriadamente colocou, com outras palavras, a Suprema
Corte é ‘uma espécie de Convengdo Constitucional em sessdo continua” (CORWIN, 1958, p. 5). Claramente, Corwin néo se referiu a Wilson para insinuar que o
Tribunal redefine as caracteristicas constitutivas da Republica americana. Pelo contrario, o Tribunal apenas a interpreta na aplicagdo da Constituigo.

13 - Arato e Cohen parcialmente consertam a citagdo em uma edigdo posterior de seu artigo. Embora eles ainda falem de Arendt como alguém que
apoie “uma constituigdo de juizes”, agora Arendt é citada mencionando Wilson dizendo que a Corte seria “uma espécie de assembleia constitucional
em sessdo permanente” (ARATO; COHEN 2010, p. 161). Enquanto a primeira parte da citagéo esta corrigida, a segunda parte ainda estd errada.
Arendt escreveu: “sessdo contfnua”.
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continua, no primeiro caso, significa um projeto em andamento para redefinir os fundamentos da
politica (KALYVAS, 2008, p. 203, 229-30)."* Isso iria contradizer bastante a visdo de Arendt so-
bre a Constitui¢do americana e a Corte como medidas de permanéncia e estabilidade (ARENDTT,
1965, p. 228-29; SCHEUERMAN, 1997, p. 158).

Uma “assembleia constituinte” pré-data e antecede a ordem constitucional (AREND'T; 1958b,
p- 199). Por essas razdes, Arendt ndo enxergou o Tribunal como uma assembleia constituinte capaz de
redefinir os principios constitutivos da Republica americana. Antes, ela via uma continuagéo do esfor¢o
constitucional, da forma definida pelo espirito revolucionario. Arendt fala de uma “sessdo continua”, e ndo
de uma “sessdo permanente”, como Cohen e Arato equivocadamente a atribuem, uma vez que ela enxer-
gava como papel do Tribunal o de proteger o ato original de fundagdo (SCHEUERMAN, 1997, p. 158).

Em segundo lugar, Arendt fala do Tribunal como “uma espécie de Assembleia Constitu-
cional” (a énfase é minha) quando ela tenta explicar a autoridade do Tribunal ou o status especial
em relagdo a fundagdo. Essa representacdo estd centrada na fonte de autoridade do Tribunal, e
nio na sua fung¢éo, como Cohen e Arato enxergam. Segundo Arendt, a fungdo do Tribunal deveria
ser interpretar a Constitui¢do de uma forma que garanta um fio continuo da era fundadora, e ndo
reescrever a Constitui¢do (como implica a frase “constitui¢io de juizes”, usada por Cohen e Arato).

Eu também me distancio parcialmente da leitura que William Scheuerman fez de Arendt
sobre esse ponto. Depois de descrever a visdo de Arendt sobre a autoridade da Corte como “hie-
rarquica’, e ndo baseada na persuasdo, Scheuerman explica que:

E dificil imaginar que status uma tal concepgio de autoridade pode adequadamente pos-
suir na politica moderna, desencantada e democratica: particularmente em uma demo-
cracia, apenas argumentagdo e “persuasdo” discursiva podem legitimamente justificar o
exercicio do poder do estado (SCHEUERMAN, 1997, p. 159).

Scheuerman acrescenta que o Tribunal pode ser visto como um garantidor das formas
tradicionais de dominagdo politica (SCHEUERMAN, 1997, p. 159). Arendt argumentaria que
Scheuerman simplesmente falhou em compreender a esséncia da autoridade baseada na experti-
se. O traco central da autoridade baseada na expertise é o que Scheuerman vé como dominagéo
ilegftima, enquanto Arendt admite que o significado de autoridade, da forma como ela utiliza a
palavra, “[...7] desapareceu do mundo moderno”. (ARENDT, 1958, p. 91). Ela escreve que “as ve-
lhas metaforas e modelos consagrados pelo tempo para relagdes autoritarias”, como as relagdes
entre professores e alunos, “[...]] perderam a plausibilidade”. (ARENDT, 1958, p. 92).

Scheuerman também argumenta que, no livro “Sobre a Revolugdo”, Arendt apresenta um qua-
dro em que a “conversagdo constitucional” da Suprema Corte representa uma ampliagdo da “deliberagdo
mutua’, bdsica para o préprio ato de fundagdo, enquanto no livro “O que é Autoridade?”, Arendt apre-
senta autoridade como sendo “incompativel com a persuasdo” (SCHEUERMAN, 1997, p. 158). Como
explicado acima, o modelo arendtiano de autoridade ndo muda em “Sobre a Revolugio”, como é evidente
no exemplo do professor e do aluno, que se encaixa nos seus escritos anteriores sobre autoridade.'’

14 - E lamentével que Klyvas, que enfatiza a distingdo entre poder “constitucional” e poder “constituinte”, leia a citagio de Arendt sobre Wilson
como se ele estivesse dizendo que “o Tribunal é uma espécie de poder constituinte continuo”, de uma maneira semelhante a equivocada leitura de
Cohen e Arato (KALYVAS, 2008, p. 279). Isso o leva a atribuir inconsisténcias que néo existem na anélise de Arendt.
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Christian Volk 1é Arendt sob o prisma da “deshierarquizagdo”, e enxerga o Tribunal
como parte de tal aparelho (VOLK, 2015, p. 159; 177-80; 214-15; 225; 229; 244-48). Essa leitu-
ra tenta ajustar o pensamento de Arendt as tendéncias atuais de entender os Tribunais como
institui¢des que aumentam a democracia deliberativa. Em sua opinido, em vez de ser um expert
na linguagem juridica, o Tribunal seria parte de um didlogo em andamento, de interpretagédo
constitucional com outras institui¢des e com as préprias pessoas (KRAMER, 2004). Refletindo
ou nio a realidade, essa perspectiva é uma leitura equivocada de Arendt — pois falha por ndo
levar a sério sua compreensdo hierdrquica da autoridade — e sobre sua énfase no fato de que o
Tribunal foi criado para manter a autoridade. Além disso, ao dizer que a autoridade do Tribunal
reside em sua conexdo com o momento fundacional e, nesse sentido, funcionaria como “um tipo
de Assembleia Constitucional”, ndo significa que sua fungdo atual inclua “mutua deliberagdo”
com as pessoas. Em seu trabalho, o Tribunal nio recria o momento fundador recriando uma
“deliberagdo mutua” com o povo.

Um compromisso com o momento constituinte, em termos da teoria interpretativa da
Corte, ndo significa que o Tribunal precise recriar um processo deliberativo em sua pratica por
causa da deliberagdo mutua, que possivelmente era prevalecente durante o perfodo fundacional.
Aderir ao originalismo identitdrio como sistema interpretativo ndo implica a adog¢do do modelo
de um didlogo entre o Tribunal e as pessoas no momento atual; na verdade, em alguns aspectos,
seria até contraditério. Da mesma forma, contrariamente ao alegado por Scheuerman (1997, p.
160), o desanimo de Arendt presente na frase: “a constituigdo de especialistas sob a qual a Europa
veio a viver depois da Primeira Guerra Mundial” (ARENDT, 1965, p. 144) ndo ¢é contraditério,
conferindo ao Tribunal a autoridade para manter a conexio com a fundagdo, com base em sua
expertise interpretativa.

A nogdo sobre uma “constitui¢do de especialistas” na Europa apés a Primeira Guerra
Mundial expressou a compressdo de que o fracasso das constituigdes em proteger a democracia
antes da Segunda Guerra, especialmente na Republica de Weimar, na Alemanha, foi o resultado
de sua criagdo por especialistas sem o envolvimento e o apoio do publico (FEUCHTWANGER,
1993, p. 39; ARENDT, 1965, p. 144-45).

O principal ponto de Arendt é o de que, nos EUA, o papel do Tribunal seria o de conectar
a leitura atual da Constitui¢do com o seu momento constituinte, um momento que capta a vontade
do povo. Enquanto néo procurar reescrever a Constitui¢do, ou torna-la uma constituigio de juizes
ou experts, o Tribunal confia na sua expertise quando interpreta a Constitui¢do para ligar a sua
interpretagido contemporanea com o momento fundacional.

6. CONCLUSAO

A imagem da qual Arendt tinha pavor, em sua insisténcia sobre a necessidade de se sepa-
rar poder e autoridade, era aquela em que a vontade do povo vagueia sem restri¢des e é capaz de
definir e redefinir a fundagdo. Essa era a imagem da Franca sob Robespierre e, em certa medida,
era a sua compreensio sobre a Alemanha nos primeiros anos de Hitler (BURNS, 1987, p. 175).
Em comum com muitos de seus contemporaneos judeus que experimentaram o colapso da Rept-
blica de Weimar, Arendt estava preocupada com um cendrio em que um presidente popular eleito
reconstituiria as fundagdes do Estado, manifestando-se em nome de um mandato popular supos-
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tamente superior como fonte de legitimidade (ARATO; COHEN, 2009, p. 313; VOLK, 2015, p.
167-72). Arendt fazia parte de um tendéncia geral da teoria do Estado alemio para se concentrar
na questdo da ordem politica (VOLK, 2015, p. 15-16; 249). No entanto, Arendt temia um perigo
especifico: o poder ganhar autoridade.

A imagem que eu apresentei neste artigo foi a da autoridade judicial ganhando poder. O
Tribunal — que fala em nome das fundagdes constitucionais — é agora compreendido como possui-
dor de apoio publico como fonte de sua legitimidade. Ao invés de possuir “apenas expertise”, ele
detém também “confianca publica”. Essa ndo foi uma imagem que Arendt imaginou, uma vez que
a mensuragdo regular de apoio publico ao Tribunal em pesquisas de opinido, que permitiram essa
mudanga, apenas tinha comecado na época em que ela estava escrevendo. A primeira vista, esse
desenvolvimento ndo apenas nio parece perigoso, podendo até mesmo ser algo positivo. O ramo
menos perigoso acabara de se tornar mais forte.

No entanto, sondando o argumento de Arendt, ele expde um perigo: a corrupgio da
linguagem da autoridade, pois o poder afeta a Corte. Medir o desempenho dos médicos pela
satisfagdo do paciente demonstrou o perigo de a disciplina médica ser exposta a corrupgdo. Da
mesma forma, a linguagem juridica da expertise corre o perigo de ser corrompida, pois a Corte
compreende que sua legitimidade estd baseada na confianga publica.
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DECISION-MARKING PROCESS OF THE NATIONAL
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Jose Domingos Lopes'
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Elétrica e os limites de sua autonomia deciséria; 1.1 Formas de controle da autonomia
deciséria da Aneel em relagdo ao Executivo, Legislativo e Judicidrio (accountability hori-
zontal); 1.2 Mecanismos de participagdo da sociedade civil na ANEEL e Legitimidade
deciséria sobre o contetido da regulagdo (mecanismos deliberativos de accountability
vertical); 2. A participagdo na esfera publica brasileira: o caso do processo regulatério
do setor de distribuicdo de energia (condi¢des de accountability deliberativa vertical na
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A LEGITIMIDADE DEMOCRATICA DO PROCESSO‘DECISC’)RIO DA
AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL)

Jose Domingos Lopes

RESUMO: O presente trabalho tem por objeto de estudo a legitimidade deciséria na agéo
regulatéria do Estado. Procura sustentar que, com a reforma do Estado na década de 90,
constituiu-se no Brasil um novo modelo de Estado regulador. Esse novo modelo regulatério
tem potenciais democraticos em relagdo ao modelo anterior, ja que introduz, no sistema po-
litico, a partir de um ponto de vista juridico, novos mecanismos de controle democrético (ac-
countability) da agio regulatéria do Estado. A mera existéncia de mecanismos de participagdo
publica ndo torna a a¢do regulatéria do Estado no Brasil mais legitima do que seria antes das
reformas. Contudo, o fato de novos mecanismos decisérios terem sido institucionalizados,
como audiéncias publicas e consultas publicas, abre um novo campo para pesquisas sobre
a efetividade de tais mecanismos, dadas as condi¢des nas quais o processo decisério sobre
o contetido da regulagio tem se dado. Buscou-se desenvolver um modelo para andlise dos
déficits e potenciais democraticos do novo Estado regulador no Brasil. Tal modelo adotou
o conceito de democracia procedimental concebido por Habermas a partir do debate norte-
-americano sobre teorias da democracia (liberais e republicanos), que condicionam o debate
sobre os modelos de Estado (liberal e regulador). A pesquisa empirica realizada demonstrou
que os mecanismos de participagio puiblica adotados na ANEEL tém um potencial democra-
tico. Todavia, existem déficits democraticos, mas suscetiveis a corre¢do por meio de ajustes
juridico-institucionais.

PALAVRAS-CHAVE: Legitimidade Democratica. Agéncias Reguladoras. Mecanismos de
Participagio Publica.

ABSTRACT: The present study has as object of study the decision legitimacy in the regula-
tory action of the State and seeks to maintain that, with the reform of the State in the 90s, a
new model of regulatory State was constituted in Brazil. This new regulatory model has de-
mocratic potentials in relation to the previous model, since it introduces, in the political sys-
tem, from a legal point of view, new mechanisms of democratic control (accountability) of
the State’s regulatory action. The mere existence of public participation mechanisms does
not make the State’s regulatory action in Brazil more legitimate than it would have been
before the reforms. However, the fact that new decision-making mechanisms have been ins-
titutionalized, such as public hearings and public consultations, opens up a new field for re-
search on the effectiveness of such mechanisms, considering the conditions under which the
decision-making process on the content of regulation has taken place. We sought to develop
a model for analyzing the deficits and democratic potentials of the new Regulatory State in
Brazil. This model adopted the concept of procedural democracy conceived by Habermas
from the North American debate on theories of democracy (liberal and republican), whi-
ch condition the debate on the models of the state (liberal and regulatory). The empirical
research carried out demonstrated that the mechanisms of public participation adopted in
ANEEL have a democratic potential. However, there are democratic deficits, which point to
institutional problems that can be corrected through legal-institutional adjustments.

KEYWORDS: Democratic Legitimacy. Regulatory Agencies. Public Participation Mechanisms.
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INTRODUCAO

No presente estudo, analisaremos o processo decisério da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, tendo como pano de fundo os conceitos de democracia procedimental e o papel do Direi-
to na sua relagdo com a Politica, tal como formulados por Habermas. O objetivo dessa analise sera
avaliar as condigdes e o grau de legitimidade democratica da atuagdo regulatéria das agéncias no
contexto do chamado novo Estado regulador, considerando o desenho institucional das agéncias
e seus procedimentos decisérios, como érgdos colegiados dotados de independéncia deciséria.
Nesse modelo institucional, exige-se, sob o ponto de vista normativo, a fundamentagdo racional
das decisoes e se prevé a possibilidade de participac¢do do cidaddo na formulagdo do contetido da
regulacdo, por meio dos instrumentos apropriados.

Nesse sentido, buscaremos aquilatar em que medida os mecanismos de consultas publicas e
audiéncias publicas adotados pelas Agéncias Reguladoras no Brasil podem ser tomados como a ga-
rantia de legitimidade do contetido da regulagdo. A adogdo desses mecanismos de participagdo social
na tomada de decisdo reforca a legitimidade democratica e a autonomia das Agéncias Reguladoras?

Acreditamos que, a medida que se incrementa a participagio da sociedade civil na toma-
da de decisdo politica, da qual resulta o poder normativo, mais as agéncias reguladoras se legiti-
mam sob o aspecto democrético.

Nio se desconhece que, no Brasil, os modelos de anilise desse fenomeno tém se
concentrado apenas na sua dimenséo juridico-formal — as posi¢des tém sido adotadas com base num
exame de adequagio aos principios constitucionais (legalidade e separagéo cléssica de poderes) —e
partem de conceitos demasiadamente simplificados de legitimidade democrdtica. £ dizer, o debate
predominante na doutrina brasileira sobre o modelo de agéncias reguladoras independentes
tem buscado explicar a legitimidade democratica dessas institui¢des, baseando suas analises na
chamada teoria da “correia de transmissdo” da legitimidade democratica,” segundo a qual “os
peritos” simplesmente especificam as determinagdes contidas na lei, sem capacidade normativa
para inovar na ordem juridica (limites do poder normativo).

No entanto, tais analises sdo insuficientes, a nosso ver, para compreender a complexidade
do funcionamento do Estado regulador e, principalmente, as condigdes de legitimidade de
processos decisérios sobre a formulagdo de politicas publicas, pois sdo modelos de explicagio
ainda presos a um paradigma liberal de direito e a uma concepgdo cldssica e, por isso, limitada,
do principio da separagido de poderes. Ademais, tais modelos sido focados apenas em analises de
adequagdo 16gico-formal de normas a um ordenamento juridico hierarquicamente constituido e
ignoram uma realidade que se impde: o fato de que os reguladores, efetivamente, fazem leis.

Assim, na dimensfo juridico-formal, a fonte de legitimidade da agdo regulatéria do Estado
continua sendo a lei setorial aprovada pelo Congresso, ao passo que, na dimensdo politica (Ciéncia
Politica), a fonte de legitimidade democrética das politicas formuladas pelas agéncias reguladoras
deixou de ser apenas os interesses e as decisdes do Presidente e dos parlamentares eleitos.

2 - Para uma anélise deste ponto, ver: ACKERMAN, Bruce. 4 nova separagio de poderes. Trad. Isabelle Maria C. Vasconcelos e Eliana Valadares
Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 75; e STEWART, Richard B. The Reformation of American Administrative Law, 88 Harv. L. Rev. 1667,
1671-88 (1975).
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Nesses modelos de analise predominantes na doutrina brasileira, a accountability’ é pensada
apenas como controle de eficiéncia da Administragdo (em termos de controle de resultados),
centrada no processo eleitoral (accountability vertical) como forma de responsabiliza¢do ou numa
relagdo de freios e contrapesos entre os trés Poderes, entendida de forma demasiadamente
mecanica e estatica (accountability horizontal).

No presente estudo, busca-se abordar a questdo da legitimidade de atuagdo das agéncias
reguladoras na perspectiva da teoria da democracia de Habermas, a partir do entendimento de que o
sistema juridico somente é capaz de garantir arealiza¢do adequadade sua fung¢do de complementagio
do poder politico quando traz consigo uma presuncgao de legitimidade derivada, em tltima analise,
da forga (ilocuciondria) socialmente integradora da agdo comunicativa (HABERMAS, 2003). Por
outras palavras, o fundamento legitimo da autoridade do direito depende da ligagdo das normas
juridicas com as condigdes de sua elaboragdo, em sede de um processo democratico juridicamente
institucionalizado, que, presumivelmente, viabiliza o exercicio da autonomia politica dos cidadaos.

A teoria democratica de Habermas defende que, no Estado Democratico de Direito, a
origem dos direitos é explicada pela participagdo comunicativa dos cidaddos, com iguais liberdades
subjetivas na formacdo do direito, que, por sua vez, deverd reservar espago para um exercicio
discursivo de autonomia politica. H4, assim, uma necessidade imperiosa de legitimacdo do Direito.

E nessa perspectiva da necessidade imperiosa de legitimagdo do Direito que o problema
da legitimidade decisoria da agdo regulatoria do Estado sera encarado. O estudo desse problema se
pautara pelo modelo procedimental de democracia desenvolvido por Jiirgen Habermas no plano
da Filosofia Politica e da Teoria do Direito, com énfase especialmente na agdo regulatéria do
chamado novo Estado regulador, que se formou no Brasil a partir da década de 1990. O modelo de
democracia procedimental concebido por Habermas permite, conforme procuraremos demonstrar
neste estudo, uma abordagem nova e sofisticada dos déficits e potenciais democraticos da agdo
regulatéria do Estado.

Esse modelo habermasiano incumbe ao Direito uma dupla fungdo: por um lado, o
Direito institui e garante, no interior do sistema juridico, mecanismos de participagio publica e
deliberagdo; por outro, o Direito serve como ponte, mediante procedimentos, entre a esfera publica
e o sistema politico institucionalizado, para que demandas de grupos que se formam na sociedade
civil sejam levadas para o interior do sistema politico, regulando, assim, a transformagdo do poder
comunicativo em administrativo.

Nesse contexto, faz-se necessario, por um lado, dar sentido as garantias constitucionais de
liberdade de opinido, de reunido, de associagio, e de obter informagdes; a existéncia de mecanismos
de participagdo ptblica e de deliberagdo institucionalizados juridicamente e as condigdes de
deliberagdo publica sobre o contetido de normas. Por outro lado, é imperioso analisar o grau
de atividade de atores relevantes, ndo restritos apenas a representantes de empresas reguladas,
que possam se utilizar dessas garantias e procedimentos para influenciar a opinido publica e a
formagio do contetido da regulagio. E nesse segundo sentido que o Direito contribui para que
a esfera publica seja uma caira de ressondncia no debate publico sobre questdes relevantes em
matéria de politicas publicas.

- O termo accountability pode assumir outros significados, mas aqui é usado para qualificar formas de controle democritico.
3-0t tability pod t ficados, d lif fi d trole d t
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No debate norte-americano sobre teorias da regulagdo econémica, dois conjuntos de te-
orias podem ser identificados: a teoria do interesse publico (normative positive theories) e as teorias
da captura e da escolha publica (capture theories e public theories), sendo que as teorias da captura e
da escolha publica se inserem no contexto mais amplo do debate tedrico sobre rational choice. Nes-
te estudo, interessa-nos a analise apenas da feoria da captura, tal como formulada pelos tedricos da
Escola de Chicago, cujo maior expoente foi George Stigler com sua obra “The Theory of Economic
Regulation”, de 1971.

A teoria da escolha racional defende a ideia de que todo comportamento social é conce-
bido como agir estratégico, podendo ser explicado como resultado de um calculo egocéntrico de
possiveis vantagens. Na sintese de Habermas (1997, v. 2, p. 68), “O acordo racional passa a signi-
ficar o mesmo que ‘bargaining’ — a barganha ou negociag¢do de compromissos”.

A teoria da captura formulada por Stigler (1971), baseada na teoria da escolha racional,
preceitua que o contetido da regulagdo estabelecida pelas agéncias reguladoras é fruto de um
processo de oferta e demanda por regulacdo. Nesse sentido, uma vez que existem agéncias regu-
ladoras e que a politica ndo pode ser afastada da burocracia estatal, ainda que esta seja integrada
apenas por tecnocratas com garantias de independéncia deciséria, os agentes econdmicos busca-
rdo realizar seus interesses privados, com a maximizagdo do seu bem-estar econdmico, mediante
a obtengdo de vantagens competitivas. Assim, para Stigler, o contetido da regulagdo econdémica
nasce capturado pelos grupos de interesse que venceram a disputa na barganha por regulagéo ao
longo do processo decisério interno as agéncias, permitindo-se concluir que agéncias reguladoras
independentes ndo seriam, portanto, por principio, independentes.

Contudo, no entender de Habermas, o processo politico envolve muito mais do que com-
promissos baseados em ameagas por parte dos agentes que competem estrategicamente por in-
tfluéncia na arena politica. Nesse sentido, a posi¢do de Elster sobre funcionamento do processo
politico parece ser ttil para Habermas no seu propésito de passar da teoria da escolha racional
para a teoria do discurso.

Portanto, a agdo de grupos de interesses é pressuposta no modelo de democracia proce-
dimental de Habermas (ndo nega que as pessoas agem estrategicamente buscando a maximizagio
de seus interesses privados). Porém, a garantia de que interesses privados dos grupos mais privi-
legiados ndo prevale¢cam sobre os interesses de grupos menos privilegiados reside exatamente no
aperfeicoamento e no controle, por meio do Direito, dos mecanismos de participagdo publica, que
possibilitam as partes afetadas registrarem seus argumentos nos procedimentos decisérios sobre
o contetido da regulacdo.

Nesse contexto, o aperfeigoamento dos mecanismos de participagio publica e das formas
de controle de sua observéncia integra o processo de democratizagdo das instituigdes publicas e,
dessa forma, é condigdo para a legitimidade do contetido da regulagio estabelecido por agéncias
reguladoras.

As vantagens do modelo habermasiano decorrem do fato de Habermas trabalhar com um
conceito duplo de racionalidade: a racionalidade instrumental (com vistas a fins predefinidos), que
permitiria, em certa medida, incorporar o debate sobre organizagio e agdo de grupos de interesse,
que atuam segundo uma racionalidade estratégica dirigida a fins, e a racionalidade comunicativa
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(com vistas ao entendimento), que permitiria avaliar a atuagdo de grupos de interesses na esfera
publica segundo outra perspectiva que ndo a egofstica, e ¢ exatamente nesse ponto que a avaliagdo
das condigdes de participagdo publica se afigura relevante.

Assim, o principal passo dado por Habermas nesse debate foi introduzir a racionalidade
comunicativa (com vistas ao entendimento) como fator que coexiste com a racionalidade ins-
trumental (dirigida a fins). Com isso, preferéncias podem ser alteradas mediante deliberagio, e
o contetdo da regulagdo ndo é resultado necessariamente de um processo de disputa no jogo de
barganha para influenciar a decisdo sobre politicas publicas.

Ainda considerando as contribui¢des da teoria habermasiana ao debate sobre terias da re-
gulagdo, é importante destacar que a nogdo de legitimidade introduzida por Habermas é substantiva
(ndo formal) e permite avaliar ndo apenas se procedimentos decisérios existem e sdo utilizados, mas
em que condigdes o contetido de politicas pablicas pode ser efetivamente influenciado por atores que
se organizam na sociedade civil e debatem elementos formadores de tais politicas na esfera publica.

O estudo do modelo de agéncias reguladoras que serd desenvolvido no presente trabalho
se dard em duas partes. Na primeira parte, serdo descritos os mecanismos juridicamente institucio-
nalizados de influéncia politica sobre a formulagio do contetido da regulagdo na ANEEL, criada no
contexto do novo Estado regulador. Nessa parte, iremos: (a) descrever o desenho institucional da
ANEEL e sua relagdo com a administragdo direta (Poder Executivo), com o Poder Legislativo e com
o Judicidrio, apontando as condigdes de autonomia deciséria do 6rgido regulador; e (b) descrever os
mecanismos de participagdo publica existentes no arcabougo normativo estabelecido para a regula-
¢do do setor de energia elétrica.

Na segunda parte, serdo descritos e analisados os resultados da pesquisa empfrica reali-
zada, buscando-se identificar (a) o perfil dos autores que usam os mecanismos de participagdo pui-
blica para influenciar o processo decisério sobre o contetido da regulagdo na ANEEL; (b) o grau
de incorporacido de interesses manifestados no contetido das normas editadas pela ANEEL; e (c)
a existéncia ou ndo de justificativas do érgdo regulador para eventualmente incorporar interesses
X ou y no contetido da regulagdo.

A escolha do setor de energia elétrica como referencial do presente estudo se deu, em
primeiro lugar, pelo fato de eu exercer o cargo de Procurador Federal e atuar na defesa da ANE-
EL ha mais de seis anos e, nessa condigio, verificar que poucas demandas relativas aos mecanis-
mos de participagdo publica dos cidaddos, como consultas putblicas e audiéncias publicas, chegam
ao Poder Judicidrio.

Em segundo lugar, a escolha da ANEEL como objeto de analise baseia-se no fato de que
a energia elétrica se constitui no servigo publico de maior alcance na sociedade, afetando todos os
segmentos, desde grupos de interesses mais fortes até consumidores residenciais. O setor elétrico
também ostenta grande relevéncia politica para o Poder Publico, devido a proporcionalidade entre
o nimero total de consumidores e o nimero de eleitores.* Portanto, audiéncias publicas e consultas
publicas se constituem em espago de articulagdo e interagdo entre os mais diversos interesses.

4 - Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (IBGE), 99% da populagio no Brasil tem acesso a energia elétrica (informagdes
obtidas no site: https://indicadoresods.ibge.gov.br/objetivo7/indicador711).
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N3o se pretende, com a analise do caso ANEEL, estabelecer conclusdes acerca do funcio-
namento de todas as agéncias reguladoras independentes, até porque, para esse propésito, seria
necessario um estudo comparativo entre os processos decisérios de cada uma das agéncias criadas
no ambito do novo Estado regulador.

No entanto, entende-se que o estudo do caso ANEEL permite chegar a conclusdes so-
bre: (i) o grau de autonomia deciséria da agéncia e as condigdes de controle democratico de sua
atuagdo em face dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio (accountability horizontal); (ii)
a efetividade dos mecanismos de participagdo publica na ANEEL, em termos de condigdes de
deliberagdo sobre o contetido da regulagdo (mecanismos deliberativos de accountability vertical);
e as condigdes de participagdo de grupos de interesse na formulagido do contetido da regulagdo
(condigdes de accountability deliberativa vertical na esfera publica).

Acredita-se que este estudo contribuird para a avalia¢do do potencial democratico da
ANEEL como uma agéncia reguladora criada no ambito da reforma do Estado dos anos 90. Pa-
ralelamente, fornecera elementos para se pensar, a partir da perspectiva tedérica da democracia
procedimental, as condi¢des de legitimidade democratica do contetido da regulagdo no contexto
do novo Estado regulador no Brasil.

Dessa maneira, pretende-se contribuir com uma nova abordagem no campo do Direito
e da Politica acerca da legitimidade do contetido das normas editadas no seio da burocracia
estatal, mediante delegagdo legislativa, no contexto do Estado regulador. Para atingir esse
objetivo, procurou-se desenvolver um instrumental analitico que permitisse aquilatar, por um
lado, o desenho institucional de 6rgdos reguladores e procedimentos decisérios e, por outro,
as condigdes de participagdo publica de grupos de interesse na esfera publica. Essas andlises
permitem identificar as condigdes de deliberagdo publica sobre o contetido de politicas publicas
em orgios reguladores.

1. O DESENHO INSTITUCIONAL DA AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA
E OS LIMITES DE SUA AUTONOMIA DECISORIA

Do ponto de vista juridico-formal, o processo decisério sobre o contetido de politicas
publicas passou, no contexto das reformas do Estado dos anos 90, a ser caracterizado pela: a)
autonomia deciséria do érgdo regulador; b) institucionalizagdo de 6rgdos colegiados que de-
liberam sobre a formagdo do contetido normativo; ¢) auséncia ou precariedade de mecanismos
institucionalizados de accountability horizontal ao Poder Legislativo; d) institucionalizagdo de
canais de participagdo publica de setores da sociedade civil no processo decisério; e) dissolugdo
de mecanismos institucionalizados de organizagdo dos interesses de grupos predeterminados
na burocracia estatal.

O desenho institucional da ANEEL insere-se nesse contexto. Assim, a agéncia ¢ um 6rgao
dotado de capacidade normativa de conjuntura, mediante delegagio legislativa prevista em lei, com
autonomia deciséria na defini¢do do contetido regulatério relativo a prestagdo de servigos de ener-
gia elétrica. Todavia, tal autonomia pode ser limitada e controlada por mecanismos juridicamente
institucionalizados de accountability horizontal e de accountability vertical.
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1.1 Formas de controle da autonomia deciséria da Aneel em relacio ao Executivo, Legisla-
tivo e Judiciario (accountability horizontal)

A autonomia deciséria da ANEEL decorre principalmente da impossibilidade de demis-
sdo dos membros dos 6rgdos colegiados que compdem o érgdo regulador, da existéncia de orga-
mento proéprio aprovado pelo Congresso Nacional, desvinculado do or¢gamento dos Ministérios, e
da impossibilidade de revisdo administrativa das decisées por membros do Poder Executivo hie-
rarquicamente superiores (Ministro de Estado e Presidente da Republica). As decisoes de seus 6r-
gios colegiados s6 podem ser revistas pelo Poder Judiciario, por for¢a de garantia constitucional.

Assim, para compreender as condigdes institucionais de autonomia deciséria da ANEEL
e sua relagdo com os Poderes da Republica (em especial com a administragdo direta), faz-se neces-
sario analisar o desenho institucional da agéncia, especialmente quanto ao 6rgdo colegiado, que
tem fungdo administrativa de defini¢do do contetiddo de normas, bem como quanto as garantias
institucionais de accountability horizontal da atuagdo da agéncia.

Nesse sentido, verifica-se que a Diretoria, 6rgdo de estrutura colegiada, é responsavel
pela tomada de decisdes na agéncia, sendo composta por 5 (cinco) membros (um Diretor-Geral e
quatro Diretores), escolhidos e nomeados pelo Presidente da Republica para cumprir mandatos
nio coincidentes de 4 (quatro) anos,” apés aprovagdo pelo Senado Federal.’

A Diretoria da ANEEL compete, em regime de colegiado, analisar, discutir e decidir, em
instancia administrativa final, as matérias de competéncia da Autarquia, competindo-lhe ainda o
planejamento estratégico da agéncia; as politicas administrativas internas e de recursos humanos
e seu desenvolvimento; e a nomeagio, exoneragdo, contratacdo e promogao de pessoal, nos termos
da legislagdo em vigor.7

A ANEEL exerce as seguintes fungoes: (1) executiva; (i1) adjudicatéria; (iii) normativa.®

Tendo em vista que o propésito do presente trabalho se assenta em estudar as condigdes
de legitimidade sobre a formulagdo do contetido da regulagdo, a andlise aqui empreendida esté
focada essencialmente no exercicio da fun¢do normativa.

A atribuigdo para definir a Politica Nacional de Energia Elétrica cabe aos Poderes Exe-
cutivo (no exercicio de capacidade normativa de conjuntura) e Legislativo (por meio de lei). Tra-
¢ando um rol de competéncias da ANEEL, a Lei n® 9.427/96 dispde que a ela (agéncia) cumpre
implementar a Politica Nacional de Energia Elétrica.” Assim, a execugdo das politicas governa-
mentais para o setor elétrico é competéncia da ANEEL, que deve especificar o contetido dessas
politicas publicas. Isso porque tais politicas governamentais (definidas via decretos presidenciais)

5 - Exceto o primeiro quadro de diretores, cujos mandados foram de 3 (trés) anos, conforme art. 29, da Lei 9.427/96.
6 - Cf. art. 5° da Lei 9.427/1996.

7 - Cf. art. 8° do Anexo I do Decreto n°® 2.335/1997.

8 - Conferir o art. 3° da Lei 9.427/96.

9 - Cf. art. 8°, inciso I, da Lei 9.427/96.
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contém, em geral, diretrizes, principios e objetivos gerais. Quando isso ocorre, é o 6rgdo regula-
dor que define o contetido de normas especificas.

A Lei 9.427/96 estabeleceu, em seu art. 7°, caput, que

A administragdo da ANEEL sera objeto de contrato de gestdo, negociado e celebrado
entre a Diretoria e o Poder Executivo no prazo maximo de noventa dias apds a nomeagdo do Di-
retor-Geral, devendo uma cépia do instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal de
Contas da Unido, onde servira de pega de referéncia em auditoria operacional.

E esse contrato de gestdo sera o instrumento de controle da atuagdo administrativa
da autarquia e da avaliagdo do seu desempenho e elemento integrante da prestacdo de contas
do Ministério de Minas Energia e da ANEEL ao Tribunal de Contas da Unido, sendo sua ine-
xisténcia considerada falta de natureza formal, cuja consequéncia sera o julgamento das contas
com ressalvas.’” “O contrato de gestdo seréd avaliado periodicamente e, se necessario, revisado
por ocasido da renovagdo parcial da diretoria da autarquia, sem prejuizo da solidariedade entre
seus membros.”""!

A exceciio da Lei Geral de Telecomunicacio (Lei n® 9.472/1997), em nenhuma das
outras leis setoriais que institucionaliza o modelo de agéncias reguladoras independentes no
Brasil, hd previsdo de prestacdo de contas obrigatéria ao Poder Legislativo, o que ocorreu
também em relagdo a lei que instituiu a ANEEL. Porém, nada impede que esse controle se dé
de forma indireta, mediante atuag¢io do Tribunal de Contas da Unido — TCU ou solicitag¢io
de prestacdo de contas pelo Congresso, sem, no entanto, obrigatoriedade de comparecimento
de representantes das agéncias reguladoras (cf. arts. 49, X, 50, 70, e 71 da CF). O fato de a
prestacdo de contas obrigatéria ndo ter sido prevista na lei que instituiu a ANEEL gera déficit
nas condi¢des de controle por parte do Legislativo, considerando os limites atuais desse sistema
de controle indireto.

O principio constitucional dapublicidade é inerente ao exercicio da fungido administrativa.'
O Decreto n® 2.335/1997, que constitui a ANEEL, estabelece, em seu art. 22, que “O processo
decisério da ANEEL obedeceré aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, ampla
publicidade e economia processual”. Assim, o principio da publicidade foi previsto como um vetor
do processo decisério no ambito da ANEEL.

O §1° do art. 22 do Decreto n° 2.335/1997 também enfatiza o principio da publicidade
no processo decisério da ANEEL, ao estabelecer que:

As reunides da Diretoria da ANEEL que se destinem a resolver pendéncias entre agen-
tes economicos do setor de energia elétrica e entre esses e consumidores, assim como a
julgar infragdes a lei e aos regulamentos, poderdo ser publicas, a critério da Diretoria,
permitida sua gravagio por meios eletronicos e assegurado aos interessados o direito de
obter as respectivas transcrigdes.

10 - Cf. § 1° do art. 7°, da Lei 9.427/96.
11 -Cf. § 8° do art. 7°, da Lei 9.427/96.

12 - Cf. Constituigdo Federal de 1988, art. 37, caput.
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Nesse contexto, cumpre destacar a existéncia, no ambito da ANEEL, da chamada
“Reunido Publica da Diretoria”, uma sessdo solene do processo decisério da agéncia e na qual sdo
deliberados os processos que envolvam interesses dos agentes do setor elétrico e dos consumidores.
A reunido, aberta ao publico, ocorre em Brasilia (DF), na sede da ANEEL, e é transmitida ao vivo
no Portal da agéncia. Desde que previamente identificada, é assegurado a qualquer pessoa o
direito de acesso e presenga no lugar designado para a realizagdo da Reunido Publica da Diretoria.
Os interessados poderdo se inscrever para se manifestar durante a Reunido, pedir preferéncia na

ordem de julgamento ou destacar algum processo do Bloco da Pauta.'

A publicidade nos processos deliberativos internos ao 6rgdo regulador é um elemento
importante para viabilizar a accountability horizontal da agéncia. A publicidade é garantia de que
representantes da administragio direta e do Poder Legislativo, bem como atores ligados aos meios
de comunicagdo de massa (imprensa), obtenham informagdes sobre o que estd sendo deliberado
pela Diretoria do érgéo e repercutam tais informagdes nos canais de circulagido do poder politico.

A publicidade nos processos deliberativos é igualmente importante para a participagdo
publica de outros atores no uso de mecanismos deliberativos de accountability vertical, conforme se
mostraré a seguir.

No tocante ao critério para tomada de decisdes, segundo o disposto no art. 8° §3°, do
Anexo I do Decreto n°® 2.335/1997, a Diretoria reunir-se-4 com a presenca de, pelo menos, trés
Diretores, dentre eles, o Diretor-Geral ou seu substituto legal, e deliberara com, no minimo, trés
votos favoravelis.

No que se refere ao dever de fundamentar as decisdes, observa-se que a Lein®9.784/1999"
determina que a autoridade administrativa estd obrigada a indicar os motivos e a motivagdo que
ensejaram a tomada de qualquer decisdo tomada no curso do processo.”” A motivagio deve ser
explicita, clara e congruente, conforme determina o § 1° do art. 50 da referida lei.

No ambito da ANEEL, o dever de fundamentar as decisdes estd previsto no art. 27
da Resolu¢do Normativa n° 273/2007, segundo o qual “Os atos administrativos deverdo ser
motivados, com indicag¢do dos fatos e dos fundamentos juridicos que os justifiquem”, sendo
que essa motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, conforme determina o § 1° do
referido art. 27.

A motivacdo das decisdes da Diretoria é elemento fundamental para a accountability
horizontal do 6érgdo regulador. Isso tanto para informar a prestagdo de contas da agéncia ao Poder
Executivo (administragdo direta) e ao Poder Legislativo quanto para tornar possivel o controle
Jjudicial de suas decisdes por meio da interposigdo de recursos.

13 - Cf. Arts. 16 e 19 da Resolugdo Normativa n® 698/2015.
14 - Regula o processo administrativo no ambito da Administragio Publica Federal.

15-"Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagio, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo;”9 - Cf. art. 3°, inciso I, da Lei 9.427/96.
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Na Resolugdo Normativa n® 273/2007 da ANEEL, em consonancia com a legislagdo que
regula o processo administrativo federal, o meio de impugnagéo das decisdes tomadas pela agéncia
¢ o recurso a autoridade imediatamente superior aquela que praticou o ato, sendo a Diretoria
a instdncia maxima recursal, exceto para decisdes relativas a prote¢do da ordem econdmica,
“(...) que obedecerdo a procedimento estabelecido em Resolugdo prépria e terdo como instancia
administrativa maxima o Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE”."® “Somente
contra as decisdes adotadas pela Diretoria em Unica instdncia cabera pedido de reconsideragao,
distribuindo-se os autos a novo relator”."”

Ainda nessa esteira, destaque-se que “Havendo justo receio de prejuizo de dificil ou
incerta reparagdo decorrente da execucdo da decisdo recorrida, o Diretor-Geral podera, de oficio
ou a pedido, conceder efeito suspensivo ao recurso.”"®

A via recursal na esfera administrativa ¢ uma garantia processual ao contraditério e a
ampla defesa de interesses em processos administrativos. A auséncia de recurso administrativo
hierdarquico ao Ministro de Estado ou ao Presidente da Republica impede, por um lado, que
haja mais uma instancia recursal, a0 mesmo tempo em que impede a revisdo dos atos do 6rgio
regulador pela administragdo direta. Por outro lado, permite que a Diretoria seja um espago
institucional dotado de conhecimentos técnicos especificos na burocracia estatal para dirimir
conflitos no setor regulado. Isso propicia, em principio, que o érgdo regulador dé respostas mais
répidas e qualificadas aos conflitos, reduzindo os riscos de uma decisdo morosa e possivelmente
sem o mesmo embasamento técnico em outras instancias recursais da burocracia estatal.

De qualquer modo, é sempre garantido, por for¢a constitucional, recorrer ao Poder
Judicidrio, seja de decisdo em procedimento adjudicatério e em procedimento sancionatério, seja
de decisdo em procedimento normativo. Em todos os casos, ainda que se trate de normas editadas
pela agéncia, o controle pelo Poder Judiciario é possivel.

Nio cabe, no presente estudo, analisar com profundidade o papel do Judicidrio na
accountability horizontal da atuagdo das agéncias reguladoras. No entanto, é um dos poderes
que pode garantir: a) que procedimentos administrativos sejam corretamente utilizados pelo
6rgdo regulador (garantias procedimentais); b) que o contetido de decisdo administrativa
(especialmente o contetido da regulagio, foco de preocupagdo do presente trabalho) possa ser
questionado, caso beneficie, sem justificativa racional (substantiva), determinado grupo de

interesse em detrimento de outro.

Nessa ultima hipétese, o Judicidrio analisaria o mérito das decisdes administrativas
que definem o contetido de normas, porém, sem poder substituir o contetido por meio de sua
decisdo. Seria, assim, uma anélise substantiva de adequagio de justificativas sobre a motivagdo do
ato em relagdo aos efeitos produzidos ou almejados sobre os agentes afetados, considerando os
limites constitucionais e legais. Desse modo, ndo seria um controle da adequagio do contetido da
regulacdo a conceitos genéricos, como “interesse publico” (MATTOS, 2017).

16 - Cf. art. 42 da Resolugio Normativa n° 273 de 10/07/2007 da ANEEL.
17 - Cf. art. 50 da Resolugdo Normativa n® 273 de 10/07/2007 da ANEEL.

18 - Cf. art. 47, § 1°, da Resolugdo Normativa n® 273 de 10/07/2007 da ANEEL.
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1.2 Mecanismos de participacdo da sociedade civil na ANEEL e legitimidade deciséria so-
bre o contetido da regulacido (mecanismos deliberativos de accountability vertical)

As garantias fundamentais de liberdade de associagdo, de opinido e de reunido, assim
como os direitos de representagdo coletiva, de acesso a informacéo e de participagdo foram as-
segurados na Constitui¢do Federal brasileira de 1988. A Emenda Constitucional n® 19/1998
conferiu nova redagdo ao § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal, para estabelecer expressamen-
te que “A lei disciplinara as formas de participagdo do usuério na administragdo publica direta
e indireta”.

Nos normativos que disciplinam a atuagdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ha
previsdo de quatro mecanismos de participagdo: a) Audiéncias Piblicas; b) Consultas Piiblicas; c)
Reunido Publica da Diretoria; e d) Ouvidoria.

A Audiéncia Publica é um instrumento de apoio ao processo decisério da ANEEL, de
ampla consulta a sociedade, que precede a expedi¢do de atos administrativos ou proposta de ante-
projeto de lei. Assim, no 4ambito da ANEEL, o processo decisério que, mediante projeto de lei ou
por via administrativa, afetar os direitos dos produtores ou dos consumidores deve ser precedido
de uma audiéncia publica convocada pela prépria agéncia. Desse modo, uma ampla gama de ma-
térias é submetida a esse mecanismo de participagio social, havendo certa estabilidade, j4 que sua
existéncia e manutengdo sdo previstas em lei."

As audiéncias publicas constituem-se numa preocupacdo com o procedimento regulaté-
rio, de sorte que propiciam a participag¢do da sociedade no processo decisério da agéncia. Dessa
forma, a partir do relacionamento direto com os grupos da sociedade e da possibilidade de efetiva
influéncia de tais atores no resultado final da regulagdo, as audiéncias ptblicas passam a funcionar
como uma arena de agdo de interesses da sociedade e, exatamente por isso, foram escolhidas como
o foco deste trabalho.

A Audiéncia Publica sera realizada por Intercambio Documental, ou seja, recebera con-
tribui¢des por escrito ou, se assim deliberar a Diretoria da ANEEL, terd uma Sessdo ao Vivo-
-Presencial. Se houver Sessdo ao Vivo-Presencial, “(...) os participantes, devidamente inscritos,
podem se manifestar de viva voz, apresentando contribuigdes sobre a matéria em pauta, bem como
comentar sobre contribuigdes ja encaminhadas”.*

No primeiro caso, apenas o envio de documentos ¢ realizado, ndo havendo participagio
presencial nem exposi¢des. No segundo caso, além da participagdo presencial, é permitido o envio
de contribui¢des por meio documental. Apés a realizagdo da audiéncia (ambos os tipos), a ANEEL
expede um relatério de analise no qual sdo divulgadas as contribui¢des aceitas, aceitas parcial-
mente e as rejeitadas, apresentando justificativas.

A Audiéncia Puablica tem por objetivos: 1) obter subsidios para o processo decisorio
da ANEEL; 2) propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de encaminharem seus

19 - “Art. 4° (...) § 82 O processo decisério que implicar afetagio de direitos dos agentes econémicos do setor elétrico ou dos consumidores,
mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via administrativa, sera precedido de audiéncia ptiblica convocada pela ANEEL”. Cf.
Art. 42, § 3°, Lei n® 9.427/1996.

20 - Cf. arts. 15 a 22 da Resolugdio Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
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pleitos, opinides e sugestdes; 3) identificar, de forma ampla e democrética, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto da Audiéncia Publica; 4) dar publicidade a ag¢do regulatéria da
ANEEL.”!

A Consulta Puablica é um instrumento administrativo de competéncia dos lideres das
Unidades Organizacionais da ANEEL para apoiar as atividades de formulagdo ou aperfei¢oa-
mento de regulamentos, fiscalizagdo ou implementacdo de suas atribuigdes especificas, com o ob-
Jetivo de colher subsidios e informagoes dos agentes econdmicos do setor elétrico, consumidores
e demais interessados da sociedade, de forma a identificar e aprimorar os aspectos relevantes a
matéria em questdo.*

A Consulta Publica pode ser realizada por meio de Intercambio Documental ou, ainda,
contar com a realizagdo de uma Sessdo ao Vivo-Presencial, para a manifesta¢do de viva voz dos
interessados. O processo e as formas de participagdo em Consulta Publica sdo idénticos ao aplica-
do na Audiéncia Publica.*

Embora a Consulta Piblica também seja um mecanismo de participagdo ptblica dire-
ta, pode-se dizer que a Audiéncia Publica é o principal mecanismo destinado ao engajamento
da sociedade no processo decisério da ANEEL, com vistas a detfinigdo do contetido da re-
gulacdo. E isso porque, além de ser um instrumento de “ampla consulta a sociedade”, abrange
qualquer “processo decisério que implicar efetiva afetacdo de direitos dos agentes econdmicos do setor
elétrico ou dos consumidores, decorrente de ato administrativo da Agéncia ou de anteprojeto de lei
proposto pela ANEEL™". Trata-se, portanto, de um relevante instrumento de apoio ao proces-
so decisério da agéncia.

Além disso, nem na lei que institui a ANEEL (Lei n° 9.427/1996) nem no Decreto que
institui o seu Regimento Interno (Decreto n°® 2.335/1997), ha previsdo das consultas ptblicas
como mecanismo de participag¢do publica. Tal previsdo encontra-se na Resolugdo Normativa da
ANEEL n° 273/2007. Todavia, o seu fundamento legal é a lei que regulamenta o processo admi-
nistrativo federal (Lei n°® 9.784/1999), que prevé a realizagiio de consultas publicas, limitando-se,
porém, aos casos de processos administrativos para a resolug¢do de conflitos e apenas quando a
matéria do processo envolver assunto de interesse geral.*’

De toda sorte, as consultas publicas vém sendo realizadas pela ANEEL com bastante
frequéncia, sendo que, como ja ressaltado, seu processamento e formas de participagdo social sdo
idénticos aos da Audiéncia Publica.

Cumpre destacar ainda a existéncia de outro mecanismo de participagdo publica direta,
que é a chamada Reunido Piiblica da Drretoria, cujo objeto e formas de funcionamento ja foram
especificados acima.

21 - Cf. art. 21 do Anexo I do Decreto n® 2.835/1997.
22 - Cf. art. 22 da Resolugio Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
23 - Cf. art. 24 da Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
24 - Cf. art. 21 do Anexo I do Decreto n°® 2.835/1997.

25 - Cf. Art. 31 da Lei n® 9.784/1999.

y REVISTA DA
' ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL




Por fim, cabe mencionar também que a Lei n® 9.427/1996 prevé, em seu art. 4°, §1°, a
institucionaliza¢do da Ouvidoria, mecanismo de participagdo publica indireta que pode influenciar,
em certa medida, o processo decisério da agéncia sobre a edi¢do de normas.

2. A PARTICIPACAO NA ESFERA PUBLICA BRASILEIRA: O CASO DO PROCESSO
REGULATORIO DO SETOR DE DISTRIBUICAO DE ENERGIA (CONDICOES DE
ACCOUNTABILITY DELIBERATIVA VERTICAL NA ESFERA PI:TBLICA)

O desenvolvimento da presente pesquisa, baseado na anélise do material empirico desta
tase de investigacdo, foi estruturado em cinco fases: a) selecdo de audiéncias publicas; b) identifi-
cagdo dos atores; c¢) andlise da incorporagdo das sugestdes manifestadas ao texto final da norma;
d) consolidagdo dos dados obtidos em uma base de dados; e e) andlise quantitativa dos dados a
partir da base de dados.

Para atingimento dos objetivos propostos neste estudo, analisou-se as audiéncias publi-
cas realizadas e encerradas pela ANEEL, entre 2009 e 2018, ou seja, um perfodo de 10 (dez) anos,
sobre o tema distribui¢io de energia e questdes correlatas, cujo objetivo era a edig¢do de alguma
espécie normativa destinada a regular esse setor.

A escolha do periodo de 10 (dez) anos se deu em razdo da necessidade de se abarcar uma
maior quantidade de audiéncias publicas realizadas e j4 encerradas que versassem sobre o tema
distribuigdo de energia e cujo resultado final tenha levado a expedigdo de alguma norma, de modo
a retratar com maior fidedignidade o fendmeno da participagdo publica no processo regulatério
da ANEEL.

Além disso, a escolha do perfodo de uma década (2009 a 2018) também se justifica pela
necessidade de a andlise abarcar os diferentes governos que se sucederam no tempo e eventual-
mente captar mudangas de rumos no tocante a regulagio do setor elétrico, considerando que cabe
ao Governo Federal definir as politicas e diretrizes gerais para esse setor.

A escolha das audiéncias publicas esta fundada no fato de estas serem espagos de
atuagdo de interesses abertos a sociedade. Além disso, por meio do instituto das audiéncias
publicas, hd a efetiva possibilidade de alteragdo do resultado final do contetdo regulatério e,
também, dada a transparéncia de seus procedimentos, torna-se factivel a anélise de um feno-
meno de dificil mensuracgéo, que é a atuagdo de grupos de interesse no processo de formulagdo
de politicas.

A opgio pelo setor de distribuigdo de energia como objeto de andlise se justifica pelo fato
de a energia elétrica consistir no servigo publico de maior alcance na sociedade, afetando todos
os segmentos, desde grupos de interesses mais fortes até consumidores residenciais, abarcando,
assim, a maior quantidade desses atores, conforme ja mencionado acima.

Assim, foram selecionadas para andlise as seguintes audiéncias publicas realizadas e con-
cluidas: 001/2009; 010/2009; 047/2009; 011/2011; 038/2011; 048/2011; 078/2011; 026/2012;
057/2012; 100/2012; 019/2013; 093/2018; 097/2013; 028/2014; 046/2014; 069/2014;
002/2015; 0387/2015; 074/2015; 077/2015; 078/2015; 001/2016; 034/2016; 038/2016;
040/2016; 063/2016; 081/2016; 025/2017; 087/2017; 044/2017; 027/2018; 038/2018.
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Conforme se observa, foram analisadas 32 audiéncias publicas, iniciadas e encerradas, en-
tre os anos de 2009 e 2018, sobre o tema distribuigdo de energia e questdes correlatas, cujo objetivo
era a edi¢do de alguma norma destinada a regular esse setor.

A anélise fol realizada a partir da leitura do material disponibilizado pela ANEEL em
seu site oficial [www.aneel.gov.br], tendo por foco os participantes das audiéncias publicas e os
documentos enviados como sugestdo a norma submetida a consulta (contribuigdes).

Discutiu-se sobre quem sdo os participantes, quem envia contribui¢des e também quem
tem suas contribui¢des efetivamente aceitas. Os participantes e as colaboragdes foram classifica-
dos de acordo com a nomenclatura utilizada pela prépria agéncia. Para a abordagem das contri-
bui¢des enviadas, foram analisados os Relatérios de Anélise de Contribui¢des — RAC, expedidos
pela agéncia apés a conclusdo do processo de audiéncia ptblica. Esses documentos condensam as
principais informagdes colhidas do processo, como as contribui¢des enviadas, os agentes partici-
pantes e a analise da autarquia, com as justificativas para aceitagdo ou rejei¢do das contribuigdes.

Dessas audiéncias analisadas, nove delas, além do intercdmbio documental (contribui-
¢des por meio de documentos), também foram realizadas na modalidade presencial, ou seja, a
audiéncia se realizou ao vivo, com participantes e expositores. Em todas as audiéncias analisadas,
havia “Relatério” e “Justificativas” para o ndo acolhimento da contribuigéo.

Em relagdo a categoria de agentes que enviaram contribui¢des as audiéncias, empregou-se a
nomenclatura utilizada pela prépria agéncia, qual seja, “Produtores”, “Consumidores”, “Poder Publi-
co”, “Outros” e “Advogados”. A categoria de “Produtores” refere-se a qualquer empresa regulada: de
produgdo, transmissdo, distribui¢do e comercializagdo de energia elétrica, publica ou privada. Tendo
em vista que a categoria de “Consumidores” ndo ¢ tdo homogénea, podendo esconder diferencas em
seu interior, ela foi desmembrada em trés categorias: consumidores de grande porte (“Industriais/
Comerciais”), consumidores de pequeno porte (“Residenciais”) e “Conselhos de Consumidores”. “Po-
der Publico” é uma categoria formada por atores da esfera estatal: Executivo, Legislativo, Judiciério,
Ministério Publico, Tribunal de Contas, das trés esferas de governos (federal, estadual e municipal).
“Outros” é uma categoria bastante heterogénea, formada principalmente por pesquisadores, estudan-

tes, ambientalistas, sindicatos, empresas de consultorias e empresas de fora do setor elétrico.

Ressalte-se que, no caso das audiéncias ptblicas da ANEEL, o mecanismo de seleg¢do dos
participantes é o aberto ou da autosselegdo, ou seja, sdo abertas a qualquer cidaddo interessado
em participar. Esse mecanismo bastante inclusivo é atenuado pela orientagcdo da ANEEL para
que os conselhos de consumidores — entidades de representagdo que envolvem consumidores
residenciais, comerciais, industriais, rurais e o poder publico, além de um secretario em nome da
concessiondria — participem das audiéncias publicas. Essa é uma forma de a ANEEL recrutar se-
letivamente participantes entre grupos cuja participagdo é menos provavel.

Conforme demonstrado, a ANEEL trouxe importantes contribui¢des para o processo
de participagdo social no setor de energia, ao implementar a¢cdes com possibilidade de participa-
¢do publica nas decisdes da agéncia, envolvendo sociedade, agentes econémicos, consumidores
e institui¢des publicas, por meio de instrumentos como audiéncias publicas, consultas publicas,
ouvidoria setorial, conselho de consumidores, reunides publicas da diretoria, agenda regulatéria
e analise do impacto regulatoério.
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Os Conselhos de Consumidores de Energia Elétrica sdo institui¢des participativas de
cardter consultivo, criadas para representar os interesses dos consumidores junto a ANEEL e as
concessiondrias de distribuigdo de energia elétrica por meio do envio de sugestdes e informagdes
sobre a qualidade do fornecimento da energia aos consumidores finais. No setor elétrico, o papel
desses conselhos pode ser desempenhado por meio da participagdo em audiéncias e consultas pua-
blicas realizadas pela ANEEL.

Esses conselhos possuem grande relevancia para o fortalecimento da participagdo publi-
ca na agéncia, uma vez que, dotados de estrutura que nio seria acessivel ao consumidor médio de
forma individual, asseguram, no debate promovido pela agéncia, que seja conferido patamar de
igualdade entre os prestadores dos servigos, as instituigdes do poder publico e os consumidores,
por intermédio dos seus representantes.

A Lei n°® 8.631/93 determinou, em seu art. 13, que as concessiondrias de servigo publi-
co criassem, no Ambito de sua 4rea de concessio, os conselhos de consumidores. O Decreto n°
2.385/97, no art. 4°, XVIII, de seu Anexo I, definiu que competia a ANEEL estimular a organi-
zagdo dos conselhos de consumidores. Para cumprir o seu papel, a autarquia editou a Resolugéo
Normativa n° 138/2000, substituida pela Resolu¢do Normativa n® 451/2011, estabelecendo as
condigdes gerais para a formagio, o funcionamento e a operacionalizagdo dos conselhos de con-
sumidores.

Inicialmente, vejamos quem participa e quem envia contribuigdes.

Tabela 1%¢
Categoria Porcentagem Qtd. Contribuic¢des
Produtores 74,09% 2.699
Consumidores 17,81% 649
Poder Publico 1,29% 47
Outros 6.67% 243
Sem identificagido 0,11% 4
Advogados 0,03% 1

TOTAL

Infere-se da Tabela 1 que hd uma preponderancia da categoria dos “Produtores” (par-
ticipantes/contribuintes), correspondendo a 74,09% de todas as contribui¢des enviadas, contra
17,81% de “Consumidores”, 1,29% do “Poder Publico”, 6,67% de “Outros”, 0,11% de “Sem Identi-
ficagdo” e 0,03% “Advogados”. Esse fato se explica principalmente pela natureza do setor em ques-
tdo. A regulagdo elétrica é um setor que propicia beneficios elevados e concentrados aos agentes
e seus custos sdo, de certa forma, difusos para a maioria dos consumidores, fazendo com que os

26 - Fonte: Elaboragio prépria.
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produtores sejam mais incentivados a se organizar e pressionar em defesa de seus interesses e
que sofram mais com os problemas de agdo coletiva. Além disso, esses problemas de distribuigdo
de custos e beneficios sdo ainda mais acentuados quando se verifica a existéncia de assimetria de
informagoes e recursos empenhados pelos agentes na construcdo dos documentos enviados, os
quais sdo de dificil elaboragdo por um nio especialista no setor.

Tabela 227

TAXA DE EFETIVIDADE DAS CONTRIBUICOES ENVIADAS

Aceitas 38,10% 1.888
Rejeitadas 61,90% 2.255

TOTAL

Depreende-se da Tabela 2 que o indice de contribuigdes efetivamente incorporadas ao
documento final (38,10%) é inferior ao indice de contribuig¢des rejeitadas (61,90%). No entanto,
um percentual de 38,10% de contribuigdes aceitas revela a real capacidade dos grupos de interesse
de alterar o resultado final do processo decisério.

Passando agora para a andlise das contribuigdes por categoria, identificaremos quais parti-
cipantes efetivamente influenciam na politica regulatéria ou quem tem suas reivindicagdes atendidas.

Tabela 328

PARTICIPANTES E CONTRIBUICOES POR CATEGORIA

. Aceitas Rejeitadas
e ew % QW %

Produtores 1.096 40,61% 1.603 59,39%
Consumidores 180 27,91% 469 72,09%
Poder Publico 29 61,70% 18 38,30%

Outros 80 32,92% 163 67,08%
Sem identificac¢do 2 50,00% 2 50,00%
Advogados 100,00% 0,00%

TOTAL __

De inicio, cumpre destacar a alta taxa de contribuigdes aceitas da categoria “Poder Publi-
co” (61,70%), evidenciando-se uma articulagio nio s6 com a sociedade, mas também com o Estado
no ambito das audiéncias publicas.

27 - Fonte: Elaboragio prépria.
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Por outro lado, observa-se que a categoria dos “Produtores” tem 40,61% de suas contri-
buicdes aceitas, ao passo que os consumidores tém 27,91%. Tais indices demonstram uma sutil
sobreposicdo dos interesses dos regulados. Todavia, nesse caso, faz-se necessério atentar para os
valores brutos, de onde se pode extrair o curioso fato de que os “Produtores” tém um ntimero de
contribuigdes aceitas bastante elevado comparativamente a categoria dos “Consumidores”.

Sobreleva notar ainda que a taxa de sucesso da categoria “Outros” é ligeiramente alta
(32,92%), a significar que atores de fora do setor elétrico, como pesquisadores, estudantes, am-
bientalistas, sindicatos, empresas de consultorias e empresas de fora do setor elétrico, também
estdo influenciando na formulagdo do contetido da regulagéo.

Além disso, pode-se observar também que a taxa de contribui¢des rejeitadas da categoria
dos “Consumidores” (72,09%) é bem maior do que a da categoria dos “Produtores” (59%), o que
nos leva a concluir por uma moderada prevaléncia dos interesses dessa tltima categoria e nos re-
mete para a importancia do papel do érgdo regulador nesse processo de integragio de interesses.

A categoria de “Consumidores” ndo é tdo homogénea, podendo esconder diferencas em
seu interior, daf seu desmembramento em trés categorias: consumidores de grande porte (“In-
dustriais/Comerciais”), consumidores de pequeno porte (“Residenciais”) e “Conselhos de Consu-
midores”.

Tabela 4%°

PARTICIPANTES E CONTRIBUICOES POR CATEGORIA DE CONSUMIDORES

Categoria Porcentagem Qtd. Contribuic¢des
Residenciais 4,19% 27
Industriais/Comerciais 16,59% 107
Conselhos de Consumidores 79,22% 511

TOTAL 100,00% 645

Extrai-se da Tabela 4 que o nimero de contribui¢des do segmento “Conselhos de Con-
sumidores” é preponderante, representando 79,22% do total, contra 16,59% do segmento de
consumidores “Industriais/Comerciais” e apenas 4,19% dos consumidores “Residenciais”. Esse
resultado pode ser considerado inesperado, sobretudo em relagédo a elevada participagio dos “Con-
selhos de Consumidores” (79,22%), a indicar que a cria¢do de tais conselhos, conforme menciona-
do acima, esta ajudando a incrementar a participagdo putblica no processo regulatério da agéncia.

Observa-se também que o ntimero de contribui¢des dos consumidores “Industriais/Co-
merciais” (16,59%) é bem maior se comparado ao segmento dos consumidores “Residenciais”
(4,19%). Isso ocorre, sobretudo, devido a necessidade de uma alta expertise para a elaboragio
desses documentos, dificilmente encontrada em um consumidor residencial, que, como regra, ndo
tem recursos nem incentivos para a especializagdo que tem um industrial, ja que sua atividade en-

29 - Fonte: Elaboragdo prépria.
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volve custos muitos altos. Além disso, a participa¢do dos consumidores “Industriais/Comerciais”
se d4 prioritariamente via associa¢do, e ndo individualmente, como é o caso dos consumidores
“Residenciais”.

Vejamos agora a taxa de efetividade das contribuigdes por categoria de consumidores.

Tabela 5°°

PARTICIPANTES E CONTRIBUICOES POR CATEGORIA DE CONSUMIDORES

T Qtd. e

Residenciais Q 7, 41% 25 92, 59%
Industriais/Comerciais 107 24 22.48% 83 77,57%
Conselho 511 154 30,14% 69,86%

TOTAL __

AA anélise da Tabela 5 nos revela que a taxa de sucesso do segmento “Conselhos de
Consumidores” (30,14%) é ligeiramente preponderante em relagdo aos consumidores “Indus-
triais/Comerciais” (22,438%). Por outro lado, a taxa de rejei¢do dos consumidores “Industriais/
Comerciais” (77,567%) e “Conselhos de Consumidores” (69,86%) aproximadamente se equivalem,
indicando certo equilibrio entre esses segmentos, especialmente pela atuagdo dos Conselhos dos
Consumidores.

Porém, um dado a se ressaltar é o fato de a taxa de rejei¢do dos consumidores “Residen-
ciais” chegar a 92,59%. Esse dado, aliado ao baixo indice de contribui¢des enviadas (apenas 4,19%)
da tabela anterior, evidencia o reduzido poder de influéncia no processo regulatério da agéncia
por parte dos consumidores “Residenciais”, quando estes atuam de forma individual e isolada. Daf
a importancia da iniciativa de organizar os consumidores em Conselhos de Consumidores.

Apb6s essa analise de aspectos mais gerais relativos as audiéncias publicas selecionadas,
passaremos agora a uma anélise mais pormenorizada de aspectos relevantes que podem ser ex-
traidos dessas audiéncias.

Nesse sentido, a andlise do material coletado e consolidado revelou que a Audiéncia
Pablica n° 088/2011 atraiu uma quantidade significativa de interessados, tanto na modalidade
“Presencial” — com 90,91% dos participantes tendo a oportunidade de expor suas razdes ao vivo
e presencialmente — quanto na modalidade “Intercambio Documental” — com 419 interessados
enviando suas contribui¢des. A andlise em questdo também revela um alto indice de participagido
da categoria dos “Produtores” (87,11% das contribui¢des e 36,99% das contribui¢des aceitas).
Esse elevado grau de interesse parece se justificar pela relevancia e abrangéncia da matéria ob-
Jeto da referida audiéncia publica, cujo objetivo era “obter contribui¢des a proposta de Resolugao
Normativa acerca da consolidagdo e revisdo das regras de acesso aos sistemas de distribuigdo”,
resultando na edi¢do de duas Resolu¢des Normativas: as de n® 506 e 507, ambas do ano de 2012.

30 - Fonte: Elaboragio prépria.
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Outro evento que despertou elevado interesse dos agentes foi a Audiéncia Publica n°
078/2015, que recebeu contribui¢des de 482 interessados, com uma participagdo significativa da
categoria dos “Consumidores” (77,39%), especialmente da subcategoria “Conselhos de Consumi-
dores” (72,41%). A justificativa para esse elevado indice de interesse, em especial da categoria de
“Consumidores” — por meio dos “Conselhos de Consumidores” —, reside no fato de que referida
audiéncia publica pretendia “Obter subsidios para o aprimoramento da Resolug¢do Normativa n°
451/2011, que estabelece as condigdes gerais para a criagio, organizagio e funcionamento dos
conselhos de consumidores de energia elétrica, no ambito das concessionarias do servigo publico
de distribui¢do de energia elétrica”, ou seja, dizia respeito exatamente a criagdo, organizagio e
funcionamento dos Conselhos de Consumidores, previstos na Lei n® 8.631/1993 e no Decreto n°
2.885/1997.

A Audiéncia Publica n° 027/2018 também atraiu muitos interessados, recebendo um total
de 730 contribuigdes, com alto indice de participagdo (80% das contribui¢des enviadas) e alto indice
de contribuig¢des aceitas (45%) em relacdo a categoria dos “Produtores”. Mais uma vez, a justificativa
para esse elevado grau de participagio estd no tema objeto da referida audiéncia publica, que busca-
va “obter subsidios para o aprimoramento das disposi¢des do Atendimento ao Publico previstas na
Resolugdo Normativa n® 414/2010 e complementada pelo Médulo 8 dos Procedimentos de Distri-
buigdo — PRODIST”, matéria de grande abrangéncia no setor de distribuzgdo de energia.

Por outro lado, agora tendo como foco audiéncias publicas que tiveram baixo indice de
participagdo, tem-se a Audiéncia Publica n® 026/2012, com sete contribui¢des enviadas, e a Au-
diéncia Puablica n® 074/2015, com apenas quatro contribui¢des enviadas. A justificativa para esse
baixo indice de participagdo parece situar-se na pouca abrangéncia do tema objeto da audiéncia
publica, que estava restrito aos interesses da categoria dos “Produtores”. Tanto é assim que, na
Audiéncia Publica n° 026/2012, todas as contribui¢des enviadas sdo oriundas da categoria dos
“Produtores”, ao passo que, na Audiéncia Puablica n® 074/2015, trés das quatro contribuigdes en-
viadas sdo oriundas da categoria dos “Produtores”, devendo-se registrar que, nesse ultimo caso,
nenhuma contribuigéo foi aceita pela agéncia.

As Audiéncias Publicas n® 048/2011, 078/2011, 026/2012, 019/2018, 046/2014 e
002/2015 também tiveram altos indices de participagdo da categoria dos “Produtores” (100%
das contribui¢oes enviadas nas cinco primeiras audiéncias e 99,24% na tltima), cabendo destacar
que, na Audiéncia Publica n® 048/2011, essa categoria atingiu o indice de 50% das contribuig¢des
efetivamente aceitas.

As Audiéncias Publicas n° 074/2015 e 034/216, embora ostentem altos indices de parti-
cipagdo da categoria dos “Produtores” (75% e 66,67% das contribui¢des enviadas, respectivamen-
te), apresentam taxa de sucesso igual a zero (0,00%), ou seja, nenhuma contribuigdo proveniente
dessa categoria foi aceita, sendo que, na Audiéncia n® 074/2015, a taxa de sucesso da categoria
dos “Consumidores” também foi igual a zero (0,00%), a revelar uma baixa taxa de incorporagio
no resultado final do documento nesses dois casos.

Outro dado a ser sublinhado estd contido na Audiéncia Pdblica n® 010/2009, na qual se
verifica um alto fndice de participagdo da categoria “Outros” (41% das contribui¢des enviadas e
17% das contribui¢des aceitas). Essa categoria, consoante explicado acima, é bastante heterogé-
nea, formada principalmente por pesquisadores, estudantes, ambientalistas, sindicatos, empresas

REVISTA DA
ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL




de consultorias e empresas de fora do setor elétrico. O tema objeto da referida audiéncia se refere
a utilizacdo das instalagdes de distribuig¢do de energia elétrica como meio de transporte para a
comunicag¢do de sinais, portanto, um tema que envolve também o setor de telecomunicagdes, daf o
elevando grau de participagdo de empresas de fora do setor elétrico.

3. CONCLUSAO

Portanto, a andlise dos indices de participagdo apresentada neste trabalho permite con-
cluir que o mecanismo de consulta publica vem sendo efetivamente utilizado por outros atores,
para além de associagdes ou empresas do setor elétrico. Esse fato, por si s§, comprova que os me-
canismos de participagdo social tém o potencial democratico de ampliar o envolvimento de outros
atores da sociedade civil na deliberagédo sobre o contetido da regulagao.

Além disso, os resultados da pesquisa demonstraram que outros interesses nio restritos
aos empresariais privados sdo levados a agéncia por atores diversos. Uma gama bastante varia-
da de interesses, enfeixados na categoria que denominamos de “Outros”, aparece nas sugestoes
de distintos atores. Assim, o simples fato de serem publicamente feitas sugestdes de alteragdo
normativa com a defesa de interesses difusos na sociedade — mesmo que de forma reduzida — por
atores variados nos processos decisérios da ANEEL demonstra o potencial democrético de meca-
nismos de participagdo publica, tal como o mecanismo de audiéncia publica.

Por outro lado, a analise dos dados obtidos também nos indicou uma prevaléncia dos in-
teresses das empresas reguladas pela agéncia, em contraposi¢io aos interesses dos consumidores.
Tal fato pode ser explicado a partir da distribui¢do de custos e beneticios na sociedade, que faz
com que os beneficios tenham um valor per capita alto para os “Produtores” (beneficiados), ge-
rando incentivos para que estes se organizem, e, de forma inversa, os custos tenham um valor per
capita baixo para os “Consumidores” (prejudicados), cendrio que nio lhes incentiva a pressionar
agindo coletivamente (WILSON, 1989; OLSON, 1999).

Um ponto importante a se destacar sobre esse assunto refere-se a participa¢do dos Con-
selhos de Consumidores, visto que a institui¢do e manutengio desses conselhos, obrigagdo legal
das concessiondrias e da ANEEL, se constitui no primeiro esforgo institucional para diminuir
as diferengas de recursos entre consumidores e produtores. Apesar de ainda ser uma iniciativa
incipiente, j4 mostra alguns resultados positivos em seu objetivo de aumentar a participagdo e a
influéncia dos consumidores relativamente aos produtores.

Cumpre ressaltar que o fato de as manifestagdes analisadas em audiéncias publicas re-
presentarem predominantemente interesses empresariais privados (“Produtores”) nédo constitui
um problema em si. Esse fato apenas pode agravar os problemas reais que apontam um provavel
déficit de legitimidade democratica na formulagdo do contetido da regulagdo na ANEEL.

Consoante demonstrado pelos resultados da pesquisa, ndo existem discrepancias sig-
nificativas entre indices de incorporacdo de sugestdes da categoria “Produtores” (40,61%) e da
categoria “Outros” (82,92%). Ao contrério, a taxa de sucesso dessas categorias estd relativamente
préxima. Além disso, observa-se que os interesses defendidos pela categoria “Poder Publico” tém
alta taxa de incorporacgdo de suas sugestdes (61,70%), o que traz reflexos positivos sobre os inte-
resses defendidos pelas categorias “Consumidores” e “Outros”.
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No entanto, se é certo que o indice geral de incorporagido de sugestdes dos atores que
participam das audiéncias publicas ndo é tdo baixo (38,10%), ndo menos certo é que a compara-
¢do entre as taxas de incorporagdo dos “Produtores” (40,61%) e dos “Consumidores” (27,91%)
indica a existéncia de problemas quanto ao poder de influenciar o resultado final do processo
regulatoério.

E certo que a criagdo dos Conselhos de Consumidores, conforme j4 ressaltado, elevou o
poder dos consumidores relativamente aos produtores. Contudo, essa importante medida ainda
nio foi suficiente para colocar essas duas categorias em patamares isondémicos, pois ainda nio sdo
asseveradas aos consumidores as mesmas condi¢des (tempo, dinheiro e informagdes) hoje osten-
tadas pelos produtores.

Por outro lado, a garantia de que os interesses dos atores afetados pelo contetido da regu-
lagdo sejam ouvidos no momento da formulagdo da norma pela agéncia depende do aperfeicoamento
dos mecanismos de participagio publica por meio da sua prética — da experiéncia deliberativa.

Todavia, a pratica dos mecanismos de participagdo publica implica muito mais do que a
simples realizagdo de audiéncias publicas pela ANEEL. Essa pratica implica o permanente con-
trole de todos os procedimentos previstos para o funcionamento do 6rgéo regulador. Ou seja, ndo
basta que as audiéncias putblicas sejam obrigatérias; é necessdrio que as sugestdes advindas dos
varios grupos de interesses afetados pela norma a ser editada sejam efetivamente analisadas e in-
corporadas — podendo ser descartadas ou aproveitadas —, com fundamentagdo dada pela Diretoria
ao decidir pelo contetido normativo x ou y de determinada norma.

De certa forma, pode-se dizer que a ANEEL implementa com seriedade o mecanismo
da audiéncia publica, pois, conforme ja mencionado, todas as audiéncias putblicas analisadas
apresentaram o Relatério Analise de Contribui¢des — RAC, documento que condensa as princi-
pais informagdes da audiéncia realizada, tais como contribui¢des enviadas, agentes participan-
tes e a analise da autarquia, com as respectivas justificativas para aceitagio ou rejei¢do de cada
sugestdo enviada.

Cabe destacar que, recentemente, por meio da Portaria 5.056/2018, a ANEEL insti-
tuiu a Comissdo de Apoio ao Processo Regulatério sob a Perspectiva do Consumidor, férum
opinativo que visa incrementar a participagdo social no processo decisério e garantir que a vi-
sdo do consumidor seja avaliada nos debates, por meio da analise da regulamentacdo. Trata-se
de interessante mecanismo de corregdo de assimetria de informagdo entre grupos de interesses,
a demonstrar a constante preocupacdo da agéncia com o aperfeicoamento dos mecanismos de
participagdo.

Em conclusdo, os resultados da pesquisa empirica realizada demonstram que os meca-
nismos de participagdo publica adotados na ANEEL tém efetivamente um potencial democrético,
dentro do sentido que se tencionou dar a essa ideia no contexto do modelo habermasiano de de-
mocracia, considerando ainda as caracteristicas da a¢do regulatéria do Estado no Brasil antes das
reformas da década de 90. Todavia, esse potencial democrético ndo se realizou completamente ou
pode ndo se realizar, tendo em vista a auséncia de um constante aperfeigoamento dos mecanismos
de participagdo publica por meio de sua prética e os déficits democrdticos apontados.
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ANALISE LUSO-BRASILEIRA DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: PRINCIPAIS
PONTOS DE CONVERGENCIA E DE DIVERGENCIA ENTRE OS ORDENAMENTOSR
Rodrigo da Silva

RESUMO: O sistema de contratagdes publicas é um dos principais pilares do Direi-
to Administrativo. A partir dele, de forma imparcial, isondmica e com espeque nas
regras preestabelecidas pelo legislador, o Poder Publico adquire bens e servigos para
atender as necessidades coletivas na prestagio de servigos publicos. EE um sistema
rico em particularidades e em constante evolugio, refletindo elementos subjacentes
que ddo a tonica da relagdo estabelecida entre a Administragio Publica e o particular
contratado. Nessa linha, este artigo se propde a realizar um cotejo entre os ordena-
mentos juridicos portugués e brasileiro, com o escopo de mostrar as principais con-
vergéncias e divergéncias principiolégicas. Para se chegar a esse fim, serd utilizada
como metodologia de investigacdo uma andlise descritiva da doutrina e da legislacdo,
percorrendo-se os principais aspectos do Cédigo de Contratagdes de Portugal (CCP)
e da Lei Geral de Licitagdes do Brasil, Lei Federal n°® 8.666/1993.

PALAVRAS-CHAVE: Lei Geral de Licitagdes. Cédigo de Contratagdes Publicas.
Contratos Administrativos. Procedimento de Formagio dos Contratos Administrati-
vos. Natureza Juridica dos Contratos. Prerrogativas dos Contratos Administrativos.

ABSTRACT: The system of public contractions is one of the main pillars of Ad-
ministrative Law. From it, in an impartial, isonomic way and with respect to the
rules pre-established by the legislator, the Public Power provides to acquire goods
and services to meet the collective needs in the provision of public services. It is a
system rich in particularities and constantly evolving, reflecting underlying peculia-
rities that underline the relationship established between the Public Administration
and the contracted private individual. Along this line, the purpose of this article
will be to compare the Portuguese and Brazilian systems in order to show the main
points of convergence and divergence. To achieve this, doctrine and legislation will
be used as the research methodology, proceeding with a descriptive analysis of the
main aspects of the Portuguese Contracting Code (CCP) and the General Bidding
Law of Brazil, Federal Law n°® 8.666/93.

KEYWORDS: General Bidding Law. Public Procurement Code. Administrative
Contracts. Procedure for Forming Administrative Contracts. Legal Nature of Con-
tracts. Prerogatives of Administrative Contracts.
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INTRODUCAO

No presente artigo, pretende-se realizar uma analise comparada luso-brasileira em rela-
¢do aos contratos administrativos. Ndo é o propdsito apontar qual o melhor ou o pior modelo de
contrata¢do, mas sim proceder a uma abordagem descritiva das diferengas, do contexto em que
estdo inseridas e dos pontos de convergéncia.

Nessa linha, cabe uma observacdo inicial, que servird de norte no desenvolvimento do
texto: o artigo ndo se debrugara sobre o género contratos publicos, dos quais sdo espécies comu-
mente identificadas as modalidades contratos administrativos e contratos de direito privado da
Administragdo Publica (ou semiptblicos). A proposta deste texto é apenas se debrugar sobre a
modalidade contratos administrativos em sentido estrito, os quais refletem as caracteristicas tipi-
cas da relagdo desenvolvida entre o Poder Publico e o particular contratado.

Para tanto, serdo analisados os aspectos histdricos iniciais sobre o surgimento dos con-
tratos administrativos. Em seguida, no desenvolvimento central do texto, por meio de uma analise
descritiva da doutrina e da legislagdo, far-se-4 uma abordagem comparada luso-brasileira sobre os
contratos administrativos, apresentando-se os principais pontos de convergéncia e de divergéncia.

Dentro dessa descrigdo, sera possivel aduzir diferencas entre as figuras juridicas rela-
cionadas aos contratos, incluindo-se os elementos minimos necessarios e como se desenvolve o
prévio procedimento para a formagdo dos contratos administrativos. Por fim, serd exposta uma
anélise comparada sobre o didlogo concorrencial portugués e o futuro didlogo competitivo brasi-
leiro, concluindo-se com uma investigagdo legislativa e doutrindria sobre o que realmente confere
natureza especial aos contratos administrativos.

Como resultado dessa analise, pretende-se apontar as diferengas havidas entre contratos
administrativos lusos e brasileiros, com a ressalva de que ha muito mais semelhangas no sistema
de contratagdo dos dois pafses, considerando-se que os ordenamentos possuem eixos estruturais
que seguem a mesma sistematica.

No entanto, as diferengas nio refletem a imprestabilidade de determinado diploma nem jus-
tificam criticas irrefletidas. Na verdade, as diferengas externadas entre os ordenamentos, e que serio
delineadas a seguir, devem servir como ponto de partida para reflexdo sobre os possiveis aperfeigoa-
mentos a se aplicar a determinada legislagdo, sem jamais ignorar as particularidades subjacentes.

1. ASPECTOS HISTORICOS INICIAIS SOBRE O SURGIMENTO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Historicamente, a Administragdo® se relacionava com o particular de maneira impositiva,
cumprindo o Direito Administrativo o papel de regular “relagdes intrinsecamente desigualita-

2 - E interessante trazer um pouco da historicidade da Administragdo de Portugal, valendo-se das li¢des de Rui Manuel de Figueiredo Marcos,
que ensina: “No perfodo medieval que estamos a considerar, a palavra Estado nio tem cabimento rigoroso. Na verdade, a Idade Média mostrou-se
avessa a ideia de Estado. Todavia, ndo se pode recursar a existéncia de um aparelho de poder e de uma organizagio administrativa e burocratica
que o suportava. Em muitos aspectos era escassa e deveras incipiente, mas cumpria o que dela se esperava. S6 neste sentido impréprio a histéria
autorizara que utilizemos o termo Estado.” E continua o professor: “Neste quadro, cingia-se a administragfo aos limites estreitos do patriménio
privado do rei, cujo modelo inspirador se encontrava no cldssico bonus pater familias. Zelava-se pela fazenda do monarca como, elementarmente,
se providenciava acerca da seguranga interna ou das relagdes externas que, no contrato tragado, muitas vezes nio iam além de relagdes entre
senhores feudais.” MARCOS, Rui Manuel de Figueiredo. Histéria da Administragio Publica. Coimbra: Edigdes Almedina, p. 182, 2017.
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rias”.” Nesse cendrio, a Administragdo “[...] habilita-se a actuar, preferencialmente, pela via da
autoridade e das decisdes unilaterais (os actos administrativos)”.*

Em contraste com essa postura, apresentava-se a negociabilidade e o consenso entre as
partes na figura da assinatura de um pacto bilateral, j4 h4 algum tempo presente na esfera priva-
da, o contrato.’

No entanto, explica Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida que a impor-
tacdo do modelo privado encontrou severas criticas, sobretudo de ordenamentos como o
alemaio e o italiano, tendo em vista a ideia da incompatibilidade da atuagdo da Administragdo
com a ideia subjacente a um contrato, pelo fato de que o agir da Administragdo é orientado
pela mutabilidade do interesse publico, enquanto o contrato privado é regido pelo principio
contratual de que o objeto pactuado, necessariamente, deve ser observado pelos contraentes
(pacta sun servanda).’

Passada essa fase preliminar de resisténcia, hodiernamente, os contratos, ao lado dos
regulamentos e atos administrativos, ganharam outra conotagio, sendo verdadeira expressido do
exercicio do poder administrativo. Além disso, ao ser enquadrado como uma forma de exercicio
do poder administrativo, explica Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida que tal modo de
agir “[...] deixa de definir unilateralmente a sua vontade, antes necessitando de chegar a acordo
com os particulares com vista a constitui¢io, modificagio ou extingdo de relagdes juridico-admi-

» 7

nistrativas”.

Explica ainda Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida que, conquanto a relagio
entre a Administragio e o particular remonte a antiguidade, foi entre os séculos XIX e XX que
os contratos administrativos ganharam expressividade.® Nas palavras do professor portugués:

Impeliu-se a realizagdo de grandes obras publicas, a construgdo de infra-estruturas
(v.g., estradas, pontes, caminhos de ferro, etc) e a exploragéo de servigos de cardter
econdmico (iluminagdo publica, abastecimento de dgua, etc) — tudo cometimentos para
0s quais escasseavam na Administragdo os meios humanos, técnicos e financeiros, tor-
nando-se, pois, imprescindivel a colaboragio do sector privado, materializada nos con-
tratos de concessio.’

Com efeito, a procura do particular pelo Poder Publico com o intuito de colaborar na
realizacdo de certas atividades nio é uma novidade. Valendo-se das ligdes de Pedro Gongalves,
Diogo Freitas do Amaral aponta que se tornou comum a criagdo das soczetas publicanorum, as quais

3 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 238.
4 - Ibidem, loc. cit.

5 - Ibidem, loc. cit.

6 - Ibidem, loc. cit.

7 - Ibidem, p. 238-239.

8 - Ibidem, p. 239.

9 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 239.
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possufam forte capital econdmico e politico na época da Republica e nos primeiros tempos do Im-
pério, assumindo a fei¢do de concessiondrias da lavra de minas e cobranga de impostos."

Na mesma toada, nos séculos XIX e XX, o Poder Publico sentiu uma forte neces-
sidade de aumentar a prestagdo de servigos criados em uma época de melhoria da prépria
sociedade, como transporte coletivo e energia elétrica, contudo, sem capital suficiente para
tanto. A alternativa para a empreitada foi o desenvolvimento do contrato de concessao, “[...]
por forca do qual a construgdo e a exploragdo de obras publicas eram transferidas para em-
presérios particulares.”"

Inicialmente, esses vinculos formados entre o Poder Publico e o particular foram tra-
tados como contratos civis, atraindo a competéncia dos tribunais comuns. Todavia, as diversas
transformagdes pelas quais a Europa estava passando no século XIX mudaram esse entendi-
mento inicial, ja que “[...] nem todos os contratos que a Administragdo celebra sdo da mesma
natureza.”'”

Para ilustrar essa situagdo, Diogo Freitas do Amaral traz o seguinte exemplo:

Em 1902, o Conselho de Estado Francés foi chamado a pronunciar-se sobre o litigio
que opunha um municipio ao seu concessionario de uma rede de iluminagio publica a
gas: descoberta a eletricidade, a cdmara municipal impds ao concessiondrio que passasse
do sistema de iluminagio a gas (que constava do contrato de concessdo) ao sistema da
iluminagio elétrica (ndo previsto no contrato, mas tornado possivel pelo progresso téc-
nico e exigido, desde logo, pela opinido publica). A cAmara argumentava que o interesse
publico exigia o mais moderno sistema de iluminagio; o concessionario contrapunha
que s6 estava obrigado pelo contrato a assegurar o servigo publico de iluminagio a gés.
O Conselho de Estado deu razdo ao municipio, proclamando que este tinha o poder de
modificar unilateralmente o contetido das prestagdes contratuais do contraente privado,
desde que o interesse publico assim o exigisse. A doutrina concluiu daf que, ndo sendo
isso possivel nos quadros do direito civil, o contrato de concessdo nio podia mais ser
considerado como um contrato civil, antes devia passar a ser considerado como um con-
trato administrativo — isto é, como um contrato de natureza diferente e, por isso mesmo,
sujeito a um diferente regime juridico (igualdade das partes nos contratos civis versus su-
premacia da Administragio sobre o contraente particular nos contratos administrativos,
para garantir a satisfagdo do interesse coletivo)."

Em outro exemplo, o autor traz a seguinte narrativa:

Em 1910, novo caso foi submetido a jurisdigfio da mais instancia do contencioso francés:
o concessiondrio de transporte coletivo em «carros elétricos» foi obrigado, pelo munici-
pio de uma cidade em expanséo, a criar novas linhas de trifego que o contrato néo previa.
A camara argumentou que o interesse que o interesse publico exigia a criagdo das novas
linhas; o concessiondrio contra-argumentou que sé estava obrigado a proporcionar as

10 - Gongalves apud Amaral, 2018, p. 450.
11 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4." ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 450.
12 - Guesdes apud Amaral, 2018, p. 451.

13 - AMARAL, op. cit., p. 451.
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linhas previstas no contrato. O Conselho de Estado deu razio ao municipio, reafirmando
a existéncia do poder de modificagio unilateral do contetido das prestagdes dos contratos
administrativos pela Administragdo Publica.'*

A partir dessa conjuntura, Amaral assevera que:

Assim nasceu em Franga, de onde se espalhou para varios outros paises europeus
(especialmente, Portugal e Espanha) e também sul-americanos, a teoria dos contratos
administrativos, que passou a construir uma das traves mestras da parte geral do Direito
Administrativo nos paises onde vigora um sistema de administragdo executiva, ou do tipo
francés." (grifo nosso)

2. ANALISE COMPARADA LUSO-BRASILEIRA SOBRE OS CONTRATOS ADMINIS-
TRATIVOS

2.1 Diferenciacdo entre as Figuras Juridicas

No ordenamento portugués, o legislador teve a preocupacdo de esclarecer o que se
entende por contratos administrativos. No Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA),
Decreto-Lei n° 4/2015, o item 2 do art. 200'° assevera que sdo contratos administrativos
os que como tal sdo classificados no Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), Decreto-Lei n°
18/2008, ou em legisla¢do especial. Além disso, o CPA preceitua a aplicagdo de um regime
especial previsto no CCP, identificado pelo art. 202 do CPA como Regime Substantivo dos Con-
tratos Publicos.

Como se pode observar, toda a sistematica orquestrada para a formaliza¢do de um con-

trato administrativo no ordenamento portugués é feita atualmente pelo Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP).

No ordenamento brasileiro, ha um microssistema de contratagdes publicas, cujas linhas
gerais sdo disciplinadas pela Lei Federal n® 8.666/93,'" diploma que estabelece regras e procedi-
mentos aplicaveis a todos os entes, ptblicos e privados.

No entanto, antes de se passar a qualquer andlise comparativa entre os ordenamentos,
¢ importante anotar a diferenciagdo feita pelas doutrinas portuguesa e brasileira em relagio as
figuras juridicas dos contratos administrativos.

Para Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida, com espeque no item 1 do art. 200
do CPA, é possivel identificar dois tipos de contratos publicos numa classificagdo ampla: os con-
tratos administrativos e os contratos de direito privado da Administragio Publica."

14- AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 451.
15 - Ibidem, p. 452.

16 - PORTUGAL. Decreto-lei n°® 4, de 7 de Janeiro de 2015. Aprova o novo Cédigo do Procedimento Administrativo. Disponivel em: https://
dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/ 66041468/ details/normal?p_p_auth=SyHaegM2. Acesso em: 03 jul. 2020.

17 - BRASIL. Lei n® 8.666, 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢io Federal, institui normas para licitagdes e contratos
da Administragéo Publica e da outras providéncias. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm. Acesso em: 03 jul. 2020.

18 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 241.
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Essas espécies sdo obra do legislador, ja que os 6rgdos da Administragido Publica podem
celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo de direito administrativo, ou
contratos submetidos a um regime de direito privado."

Sistematizando o raciocinio, terfamos o seguinte quadro, sendo a nomenclatura contra-
tos publicos o grande género que abarcaria as seguintes espécies:

CONTRATOS CONTRATOS DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DIREITO PRIVADO PUBLICOS

- Previstos nos artigos 1, 3, 278 e ss - Encontram-se submetidos a um re- - Espécie ndo qualificada
do CCP; gime substantivo de direito privado; como contratos administrati-
) o ) vos, mas, por disposi¢do legal,
- Predominantemente regulados pelo - Possibilidade de serem aplicadas : :
o o ) o I ] submetida aos regimes proce-
direito administrativo; as normas de direito administrativo

dimentais de formagdo previs-

e principios gerais da atividade ad- tos na Parte I do CCP:

- O regime substantivo de execugdo ministrativa (art. 202, n° 2, do CPA);

ool aht B UL o SR - Segundo Francisco Anténio

de M.L. Ferreira de Almeida,

esse regime estd de acordo

- Eventualmente, a aplicagio do

- Em regra, estdo sujeitos a um re- 5 g . "
regime administrativo de formagao

gime procedimental de formagao es- e\
(regras de contratagio publica). Direti da Unia
pecifica, previsto na Parte IT do CCP com as Diretivas da Unido

. 19 22
(regras publicas de contratagfo).” Europeia.

A diferenciagdo é importante para a delimitagdo da abordagem, tendo em vista que néo
¢ o propésito deste artigo analisar de forma genérica propriamente os contratos publicos, mas
sim, de forma especifica, voltar a andlise aqueles contratos tidos como tipicos tanto pelo CCP
como pela Lei Federal brasileira n° 8.666/93, enquadrados como contratos administrativos.

Para ficar a clara a diferenciagdo, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida aponta que, de
fato, é dificil entender a classificagdo que o legislador portugués quis dar aos contratos publicos
no sentido /ato do termo. Nesse sentido, eis o que vaticina o professor:

Daqui decorre, algo estranhamente, que pode haver contratos publicos que néo sdo con-
tratos administrativos e, inversamente, contratos administrativos que no sio contratos
publicos (no sentido do CCP).

Vejamos.

Certos contratos publicos ndo sdo contratos administrativos. Serd o caso dos contratos
celebrados pelos contraentes publicos (entidades adjudicantes da Administrac¢o Publica),

19 - PORTUGAL. Decreto-lei n° 4, de 7 de Janeiro de 2015. Aprova o novo Cédigo do Procedimento Administrativo. Artigo 200: Espécies
de contratos. 1 - Os érgios da Administra¢do Publica podem celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo de direito
administrativo, ou contratos submetidos a um regime de direito privado. Disponivel em: https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/66041468/
details/normal?p_p_auth=SyHaegM2. Acesso em: 03 jul. 2020.

20 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 241.
21 - Ibidem, p. 241-242.

22- Ibidem, loc. cit.
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que, todavia, a lei ou as partes qualificam como contratos de direito privado ou que ndo
sdo submetidos a um regime de direito privado. Trata-se, pois, de “contratos publicos de
direito privado” (Pedro Gongalves) (v.g., contratos de compra e venda, doagdo, permuta e
arrendamento de bens iméveis, etc. — exemplos de Vieira de Andrade).

De outra banda — e talvez desafiando um pouco a légica —ha contratos administrativos que,
em bom rigor, ndo sdo contratos publicos, no sentido que o Cédigo atribui a esta expressdo
(“contratos administrativos ndo publicos”). Pense-se, v.g., naqueles que, por néo originarem
prestagdes sujeitas a concorréncia de mercado (ao menos, potencialmente), se encontram
fora da algada das regras (procedimentais) da contratagéo ptblica, previstas na Parte II do
CCP (v.g., alguns contratos sobre o exercicio de fungdes puiblicas — Vieira de Andrade).”

Arrematando a explicagdo, pode-se dizer que o contrato publico: “[...]] é o contrato, a
titulo oneroso, celebrado por escrito entre um ou mais operadores econémicos e uma ou mais
entidades adjudicantes, que tenha por objecto a execugdo de obras, o fornecimento de produtos
ou a prestagdo de servigos”. Ja os contratos administrativos teriam como elementos fundamentais:
“[...] asua natureza contratual, a participacdo de (pelo menos) um contraente ptblico e o cumpri-

mento de um dos “critérios legais de administratividade”.**

No ordenamento brasileiro, a doutrina costuma dar uma classificagdo mais simples que a
portuguesa. Basicamente, é assente que o género que rege as relagdes entre a Administragdo e os
particulares é denominado por “contratos da administragdo”, comportando as espécies contratos
administrativos e contratos privados ou contratos semipublicos.*

Essa é a classificagdo que melhor reflete a realidade. No entanto, é importante destacar
que existem doutrinadores de peso, a exemplo de Margal Justen Filho, advogando pela tese de
que, no ordenamento brasileiro, o género contrato administrativo comporta trés espécies, quais
sejam: contratos administrativos propriamente ditos (Ex: contrato de obra publica); contratos
de direito privado praticados pela Administragdo (Ex: contrato de locagdo ou de seguro); e con-
tratos administrativos de delegacdo de atribui¢des administrativas (Ex: concessdo de servigo
publico).**

A espécie contratos administrativos é regida por normas de direito publico, sobretudo
as cldusulas exorbitantes, encontrando suporte nas regras da Lei Geral de Licitagdes e Contratos
(Lein°® 8.666/93). Ja a segunda espécie relativiza varias das prerrogativas presentes nos contratos
administrativos e coloca os pactuantes em relativa igualdade,”” sendo regidos predominantemente
pelo direito privado.”®

23 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 243.

24 - Ibidem, p. 243-244.

25 - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licita¢oes e Contratos Administrativos: Teoria e Pratica. 7* ed. Rio de Janeiro: Método, 2018, p. 254..
26 - Filho apud Torres, 2019, p. 698.

27 - Como caracteristicas dessa espécie contratual, Rafael Carvalho Rezende (2018, p. 254 expde: “(i) equilibrio contratual relativo, em razio da
auséncia, em regra, das cldusulas exorbitantes (“horizontalidade”); e (ii) regime predominantemente de direito privado, devendo ser observadas,
no entanto, algumas normas de direito piblico (ex.: licitagio, cldusulas necessérias etc.) Ex: contratos de compra e venda, se seguro, de locagdo

(quando a Administragio for locatdria) etc.”

28 -OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 4." ed. Rio de Janeiro: Método, 2016, p. 455-456.
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2.2 Elementos Minimos Fundamentais dos Contratos Administrativos

No que pertine aos elementos fundamentais dos contratos administrativos portugueses,
em relagdo a natureza contratual, terfamos a convergéncia de vontades entre dois ou mais inte-
ressados, com a promogdo de efeitos juridicos e a criagio de direitos e obrigacdes, além da licitude
do objeto e da inexisténcia de vicios que maculem o objeto pactuado.”

Como segundo elemento, tem-se a obrigatoriedade da presenca de pelo menos um dos
contraentes publicos para a existéncia de um contrato administrativo, trazendo o legislador (ar-
tigos 3° e 8° do CCP) a conceituagdo desse requisito.”

Por fim, como tltimo elemento do ordenamento portugués, cite-se a necessidade de cum-
primento dos chamados critérios legais de administratividade, identificados como aqueles que
recebem a qualifica¢do da lei como contratos administrativos. O art. 343 e ss. do CPP trazem esse
rol, especificando as empreitadas de obras publicas, as concessdes de obras publicas e de servigos
publicos, a aquisigéo e locagio de bens méveis e a aquisigio de servigos, além de facultar a previsio
de outras espécies mediante legislagdo especifica.”

Noutro giro, Diogo Freitas do Amaral apresenta outra abordagem para os contratos
administrativos portugueses, enxergando o contrato administrativo como sendo um acordo de
vontades pelo qual é constituida, modificada ou extinta uma relagdo juridica administrativa.”® O regime
geral dos contratos estd consubstanciado na Parte III do CCP, tendo como distingdo “a colabora-
¢do subordinada e a cooperagdo paritdria”.*’

Nessa acepgdo, o contrato administrativo, na verdade, tornou-se uma opgao conferida a
Administragdo relativamente ao ato administrativo e até mesmo ao contrato de direito privado.
Para explicar essa ideia, aduz Diogo Freitas do Amaral:

Se ndo existir nenhuma disposi¢io legal que profba expressa ou implicitamente (atra-
vés da imposi¢do da utilizagdo do ato administrativo) o recurso a figura do contrato
administrativo, e se, por outro lado, a natureza da relagfo a estabelecer for compativel
com tal forma de atuagio (o que nio sucedera, tipicamente, no dominio sancionatério), a
Administragio pode, em principio, utilizar o médulo contratual em alternativa ao ato ad-
ministrativo para constituir, modificar ou extinguir rela¢des juridicas administrativas.**

Em outros termos, significa que nem todo encontro de relagdes entre a Administragdo e
o particular serd formado mediante um contrato administrativo. Primeiramente, hé de se verificar
a lei e a propria relagio a se estabelecer.”

29 ~-ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢oes Almedina, 2018, p. 244.
30 - Ibidem, p. 24:5.

31 - Ibidem, p. 246.

32 - Esse é o conceito consolidado no Cédigo de Processo Administrativo de Portugal, no art. 178, n° 1.

33 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4." ed. Coimbra: Edigdes Almedina, 2018, p. 457.

34 - Ibidem, p. 462-463.

35 - Ibidem, loc. cit.
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De mais a mais, sistematizando os contratos administrativos, Diogo Freitas do Amaral
ensina que eles podem ser classificados como: a) contratos entre a Administragdo e particulares,
entre entidade publicas e s6 entre particulares; b) contratos de colaboragdo e de atribuigdo; c)
contratos de subordinagio e de cooperagdo; d) contratos primarios e secunddrios;* e) contratos
administrativos tipicos e atipicos; e, por fim, f) contratos administrativos com objeto passivel de
ato administrativo e com objeto passivel de contrato de direito privado.”

J4 o ordenamento brasileiro possui uma abordagem mais objetiva, apresentando como
elementos o formalismo moderado, a bilateralidade, a comutatividade, o personalismo (contrato
intuitu personae), o desequilibrio e a instabilidade.™

Esses critérios do ordenamento brasileiro sdo consubstanciados mediante a presenca
de cldusulas necessédrias nos contratos administrativos, tais como: a) caracterizagdo do obje-
to; b) regime de execugdo ou forma de fornecimento; c¢) pregos e condi¢des de pagamento; d)
critérios de reajuste; e) critério de atualizagdo monetdria entre a data do adimplemento das
obrigagoes e a do efetivo pagamento; f) prazos de execugdo contratual; g) crédito pelo qual
correra a despesa; h) garantias exigidas; 1) direitos e responsabilidades das partes; j) penali-
dades cabiveis e valores das multas; k) hipéteses de rescisdo; 1) reconhecimento dos direitos
da Administragio em caso da rescisdo administrativa prevista no art. 77 da Lei n°® 8.666/93;
m) legislagdo aplicavel a execugdo do contrato e especialmente aos casos omissos; n) obri-
gacdo do contratado de manuteng¢do das condigdes de habilitagdo e qualificagdo exigidas na
licitagdo.”

2.3 Prévio Procedimento para a Formacio dos Contratos Administrativos

Na doutrina de Diogo Freitas do Amaral, desmitificando a ideia de amplo gozo de pri-
vilégios por parte da Administragdo Publica quanto seu sistema de contratagio, é possivel en-
contrar a premissa de que a formagdo dos contratos administrativos esta sujeita a regras muito
restritas, diversamente das regras a que os particulares estio sujeitos. Sistematizando-se a etapa
da formagdo contratual, pode-se apontar a seguinte cadéncia de atos: “decisdo de contratar — pro-
cedimento pré-contratual — adjudicagio — celebragdo do contrato.”*

Ainda sobre a formacdo dos contratos administrativos, é importante lembrar, como o
tez Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida,” que o CCP portugués atual recebeu uma
revisdo relativamente recente para incorporar as diretivas exaradas pela Unido Europeia sobre
contratagdes publicas. Sobre o assunto, Amaral ensina que:

36 - Sobre os contratos primdrios, pontua o administrativista portugués (2018, p. 458): “Sdo primarios os que regulam diretamente as situagdes
da vida (concessdes, empreitadas, fornecimentos). Sdo secundérios os que versam sobre anteriores contratos administrativos, modificando-os ou
extinguindo-os (rescisdo por mutuo acordo ou revogagio, subconcessio ou subempreitada, trespasse de uma concessio, etc).

37 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4* ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 467-468.

38 - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 4.* ed. Rio de Janeiro: Método, 2016, p. 459-461.

39 - TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitacdes Ptblicas Comentadas. 10" ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 703.

40 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 488.

41 - Ibidem, p. 255.
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Como se referiu em momento anterior, o regime de Direito Comunitario derivado
hoje vigente em matéria de contratagdo publica consta, nomeadamente, de trés di-
retivas transpostas para o ordenamento juridico nacional através do Decreto-Lei n°
111-B/2007, de 31 de agosto, que aprovou o nosso 2.° CPP. Uma dessas diretivas diz
respeito genericamente ao regime de formagdo de contratos publicos de empreitadas,
bens e servigos em geral celebrados por autoridade adjudicantes (Diretiva 2004/24/
UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26.2.2014)); outra cuida daqueles con-
tratos publicos celebrados pelas entidades que operam os setores de dgua, de energia,
dos transportes e dos servigos postais (Diretiva 2014/25/UE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26.2.2014); a terceira — que, ao contrdrio das pretéritas, ndo veio
substituir um diploma europeu anterior sobre o mesmo objeto -, também ja citada, é
relativa aos contratos de concessfio (Diretiva 2014/23/UE, também do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26.2.2014)*

Segundo o predmbulo do Decreto-Lei n® 111-B/2017, constitui-se como propésito da al-
teragdo a implementagdo de simplificagio, desburocratizagio e flexibilizagdo dos procedimentos de
formagdo dos contratos publicos, com vistas ao aumento da eficiéncia da despesa publica e a pro-
mogio de um melhor e mais facil acesso aqueles contratos por parte dos operadores economicos.*

E importante observar que, em virtude das peculiaridades de cada tipo de contrato, exis-
tem, inevitavelmente, diferencas tipicas na sua formacdo. No entanto, isso nido impede a conside-
ragdo de pontos comuns, de modo a se trazer a estrutura¢do das suas fases no arcabougo do CCP
portugués.*

Segundo o CCP, é possivel identificar uma fase preparatéria ou pré-contratual, a qual
integra, na visdo do professor Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida, a fase de iniciativa
e a fase de instrucio, além de uma fase deciséria.*’

Formagéao dos Preparatéria

contratos (fases) (iniciativa e de instrugio) Decisoria

Diferentemente do Brasil, Portugal ndo nomina a fase que antecede a formagdo do con-
trato de procedimento licitatério. O Decreto-Lei n° 18/2008 ndo faz referéncia a nomenclatura
licitagdo, optando pelo termo “Fase de Formagdo do Contrato” no Titulo II da Parte II do CCP.

No referido Titulo II do CCP, artigos 34 a 111, hé a discriminagio das seguintes etapas:
a) fase de formacao do contrato; b) preparagdo do procedimento; ¢) inicio do procedimento; d) pe-
¢as do procedimento; e) regras de participagdo; f) proposta; g) juri do procedimento; h) anélise das

42 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4" ed. Coimbra: Edi¢goes Almedina, 2018, p. 481.

48 - PORTUGAL. Decreto-Lei n° 111-B, de 31 de agosto de 2017. Procede a nona alteragéo ao Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, e transpde as Diretivas n.° 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 e a Diretiva n.° 2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014. Disponivel
em: https://dre.pt/pesquisa/-/search/ 108086621/ details/maximized. Acesso em: 05 jul. 2020.

44 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 256.
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propostas e adjudicagdo; 1) habilitagdo; j) caugdo; k) confirmagdo de compromisso; 1) celebragdo
dos contratos; m) relatérios; e n) delegacdo de competéncias.

z

E imperioso perceber que estamos diante de uma sucessdo de atos perfeitamente
harmonicos, dirigidos a consecugdo de um fim. Os procedimentos acima sdo construidos em
um sistema bifasico, iniciando-se (fase de iniciativa) com a «decisdo de contratar», seguida
da «decisdo de escolha do procedimento a adotar» e «do aviso de abertura e elaboragcdo das pegas
do procedimento». Tem-se ainda, nessa fase, «programa do procedimento» e o «caderno de en-
cargos».

Segundo o professor Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida, valendo-se das
licdes de Vieira de Andrade,* o programa do procedimento ¢, de acordo com o art. 41° do CCP,
“[...] o regulamento que define os termos a que obedece a fase de formagdo do contrato até a sua
celebragio”. Trata-se, portanto, de um documento de natureza regulamentar destinado a disci-
plinar o procedimento pré-contratual, o qual, nomeadamente, contém as regras de participacdo
e as garantias administrativas de recurso. Ja o caderno de encargos, por seu turno, contempla as
cldusulas a inserir no futuro contrato, constituindo, por isso, a respectiva base negocial (art. 42°,

n°® 1, do CCP).

Aponta-se que a tomada de decisdo sobre a contratagdo leva em consideragio a natureza
do contrato e o seu valor. A esse respeito, Diogo Freitas do Amaral postula que:

Com o CP, a regra geral, que traduz uma mudanca de paradigma, é a de que escolha do
tipo de procedimento pré-contratual condiciona o valor do contrato a celebrar, em vir-
tude do principio da concorréncia. Ou seja, de acordo com o artigo 17.° e seguintes do
Cédigo, sendo adotado um determinado tipo procedimento, este vai determinar o valor
maximo do beneticio econémico que pode ser obtido pelo adjudicatario com a execugio
de todas as prestagdes que constituem o objeto do contrato a celebrar. *”

Na fase de instrugio, faz-se a apresentagio de candidaturas e a qualificagdo dos interes-
sados. Nesse momento, explica o professor Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida que
essas duas situagdes “[...]| ocorrem no ambito do regime-modelo do concurso limitado por quali-
ficagdo prévia, para o qual, de resto, remetem igualmente os procedimentos (também bifésicos) de
negociacdo e didlogo concorrencial.”**

Segundo a sistematica do CCP, tem-se a seguinte linha no tempo:

Concurso limitado -> interessados apresentam a respectiva candidatura -> candidatura
inserida numa plataforma eletrénica (com os respectivos documentos necessarios a qua-
lificagdo) -> prazo estabelecido pela entidade adjudicante no programa de procedimento
-> juri do concurso procede a andlise das capacidades do interessado — resultado preli-
minar (qualificagdo ou exclusdo de candidaturas).*

46 - Andrade apud Almeida, 2018, p. 257.
47 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4" ed. Coimbra: Edi¢oes Almedina, 2018, p. 489.
48 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 259.

49 - Ibidem, loc. cit.
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Ap0s a sistematica acima, os concorrentes ainda possuem a oportunidade de aduzir al-
gum ponto que queiram esclarecer na audiéncia prévia, competindo ao jri confeccionar o relaté-
rio a ser encaminhado ao érgdo para a tomada de decisdo sobre a contratagdo.”

A préxima fase é identificada como decisdria, na qual o contrato é efetivamente celebra-
do. Nesse momento, é importante destacar que, embora seja declarado o vencedor do certame e,
nessa condigdo, detentor do direito de assinar o contrato com o poder publico, isso ndo implica
necessariamente o direito absoluto a assinatura do contrato.

Em outros termos, conforme preconiza o CCP (arts. 70 e 80), a entidade publica pode
proferir uma decisio negativa (decisdo de ndo adjudicagdo) diante de circunstancias imprevisiveis ou
supervenientes que tragam algum ébice a assinatura do contrato, atraindo, por outro lado, como
nio poderia ser diferente, o direito a indenizagio do vencedor do procedimento de contratagdo.”’

E importante registrar que, tal qual no Brasil, em Portugal, compete ao 6rgdo adjudican-
te proferir a decisdo de classificacdo da lista, prevendo os concorrentes que se encontram aptos
e os que serdo desclassificados.” No caso brasileiro, a Lei n® 8.666/93 ndo denomina a pessoa
juridica que assinara o contrato de érgdo adjudicante, mas simplesmente de entidade publica (au-
tarquias e fundagdes, por exemplo) ou 6rgdo publico.

Cabe registrar que, nessa fase de tomada de decisdo dos contratos portugueses, ainda sio exi-
gidos dos concorrentes todos os documentos de habilitagdo,” visando demonstrar a auséncia de impe-
dimento de serem contratados pela Administragdo, mediante a comprovagédo da inexisténcia de dividas

> 54

perante a Seguridade Social ou condenagdo por crime que afete a “honorabilidade profissional”.

De mais a mais, diante da iminente contratagéo, fica o concorrente obrigado a prestar ga-
rantia do cumprimento da execugdo contratual, mediante caugdo. A falta de caugdo, como aponta
o professor Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida, enseja “a caducidade da adjudicagdo”,
com a escolha do concorrente subsequente.”

50 ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 260.
51 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 261-262.
52 - Ibidem, loc. cit.

53 - PORTUGAL. Lei n° 18, de 29 de Janeiro de 2008. Aprova o Cédigo dos Contratos Publicos, que estabelece a disciplina aplicavel a
contratagdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

Artigo 77.°

1 - A decisdo de adjudicagdo é notificada em simultineo a todos os concorrentes, indicando-se, quando aplicavel, o prazo de suspenséo previsto no
n.° 3 do artigo 95.° ou na alinea a) do n.” 1 do artigo 104.°, conforme o caso.

2 - Juntamente com a notificagdo da decisdo de adjudicago, o 6rgio competente para a decisdo de contratar deve notificar o adjudicatario para:
a) Apresentar os documentos de habilitagio exigidos nos termos do disposto no artigo 81.%

b) Prestar caugio, se esta for devida, indicando expressamente o seu valor;

¢) Confirmar no prazo para o efeito fixado, se for o caso, os compromissos assumidos por terceiras entidades relativos a atributos ou a termos ou
condigdes da proposta adjudicada.

d) Se pronunciar sobre a minuta de contrato, quando este for reduzido a escrito;

e) Confirmar no prazo para o efeito fixado, se for o caso, a constituigdo da sociedade comercial, de acordo com os requisitos fixados nas pegas do
procedimento e os termos da proposta adjudicada.

3 - As notificagdes referidas nos niimeros anteriores devem ser acompanhadas do relatério final de analise das propostas. Disponivel em: https://
dre.pt/pesquisa/-/search/248178/details/maximized. Acesso em: 03 jul. 2020.

54 - ALMEIDA, op. cit., p. 262-263.

55 - ALMEIDA, op. cit,, loc. cit.
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Como uma das tltimas etapas dessa fase do ordenamento portugués, estd o momento no
qual o contrato sera celebrado. O regramento portugués® propicia uma interessante anélise desse
momento, J& que, nessa ocasido, a entidade (6rgdo) adjudicante ird elaborar e aprovar a minuta
do contrato “[...”] com possiveis ajustamentos, reclamados por razdes de interesse ptblico — pelo
érgdo competente para a decisdo de contratar, e aceite pelo érgdo adjudicatario, apés o que se
procedera a outorga do contrato [...]",°" além de o CCP possibilitar a existéncia de contratos ele-
tronicos.”

Esse é um dos pontos de mais acentuada diferenciagio em relagdo ao sistema brasileiro
de contratagio. Consoante a Lei n° 8.666/93, quando da publicacdo do edital de concorréncia
(de licitagdo ou convocagdo dos interessados que possuam interesse em prestar algum servigo ao
poder publico), a minuta do edital esta inserida como um dos anexos do instrumento publicizado.
Ou seja, antes mesmo de qualquer decisdo sobre a contratagdo, a minuta ja estard presente no pro-
cesso que ensejara a vindoura contratagdo, possibilitando que o concorrente esteja previamente
ciente dos reais termos que serdo estipulados quando da assinatura do pacto administrativo. Tal
conhecimento prévio poderé subsidiar a impugnacdo do interessado sobre a minuta apresentada.

Voltando ao ordenamento luso, um dos aspectos importantes sobre os contratos admi-
nistrativos é o tipo de procedimento utilizado para desenvolver a relagdo necessédria com o parti-
cular que ird disputar a contratagio pelo Poder Publico.

Em Portugal, tal relagio é disciplina no Titulo III do CCP (artigos 112 ao 218-D), que
prevé as seguintes figuras: a) consulta prévia e ajuste direto; b) concurso publico; ¢) concurso
limitado por prévia qualificagdo; d) procedimento de negociagio; e) didlogo concorrencial; e f)
parceria para a inovagao.

Além disso, o CCP portugués ainda reserva uma estrutura propria para procedimentos espe-
ciais (artigos 219 ao 250-D). No Titulo IV, temos: a) concurso de concepgio; b) sistemas de aquisi¢do
dinamicos; c) sistemas de qualificagdo; d) servigos sociais e outros servigos especificos. Como ponto
de convergéncia em relagio a todos os procedimentos, o CPP possui a natureza e o valor do contrato.

J4 o ordenamento brasileiro adota o sistema bifdsico para a formagdo dos contratos ad-
ministrativos, sendo uma fase interna e uma externa.

56 - PORTUGAL. Lei n° 18, de 29 de Janeiro de 2008. Aprova o Cédigo dos Contratos Publicos, que estabelece a disciplina aplicavel a
contratagdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

Artigo 94°

Redugio do contrato a escrito

1 - Salvo nos casos previstos no artigo seguinte, o contrato deve ser reduzido a escrito através da elaboragdo de um clausulado em suporte papel
ou em suporte informatico com a aposi¢do de assinaturas electrénicas.

2 - Salvo disposi¢do em contrério constante do programa do procedimento, as despesas e os encargos inerentes a redugio do contrato a escrito sdo
da responsabilidade da entidade adjudicante, com excepgdo dos impostos legalmente devidos pelo adjudicatério. Disponivel em: https://dre.pt/
pesquisa/-/search/248178/details/maximized. Acesso em: 03 jul. 2020.

57 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina, 2018, p. 263.

58 - Sobre o ponto, Diogo Freitas do Amaral afirma que o CCP portugués promoveu verdadeira revolugio em termo de tramitagio dos diferentes
tipos pré-contratuais: “Com efeito, ainda antes de tal lhe ser exigido pelo Direito Europeu, o legislador nacional optou pela desmaterializagio
integral (principio do «tout électronique») dos procedimentos respeitantes a formagdo de contratos ptiblicos, tendo-se assistido, por esta via, «a
substituigdo dos tradicionais suportes (md.xime o papel), ao cumprimento de novas exigéncias (caso de assinatura eletronica da proposta) ou ao
abandono de priticas ancestrais (v, a fase do ato publico do concurso)».” (AMARAL, 2018, p. 490).
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Na fase interna, hd as seguintes etapas: a) requisi¢do do objeto que serd contratado; b)
estimativa do valor da contratagdo; c¢) autorizagdo da despesa, com a verificagdo da existéncia de
orcamento; d) designagdo de comissdo processante de licitagdo; e) elaboragdo das minutas do ins-
trumento convocatério e do contrato; ) analise juridica das minutas do instrumento convocatério
e do contrato por 6rgio de assessoramento juridico; e g) outras exigéncias, tais como a realizagio
de audiéncia publico em virtude do valor da contratagio e elaboragio de certos projetos em vir-
tude da complexidade da contratagdo.”

Dessas etapas, um dos pontos de maior diferenciagcdo do ordenamento portugués em
relagdo ao brasileiro se refere a andlise juridica das minutas dos instrumentos, submetidas previa-
mente ao 6rgdo que presta assessoramento juridico.

No Brasil, a Lei n® 8.666/93 estabeleceu, como condi¢do para o prosseguimento da
contratagdo, que os principais instrumentos (edital e minuta do contrato)® sejam analisados
previamente por um 6rgdo de assessoramento juridico, o que comumente ¢ feito pelas Procura-
dorias de Justi¢a (federais, estaduais e municipais), sob pena de ilegalidade do gestor e possivel
responsabilizagdo perante érgdo de controle. Em Portugal, até pela diferenciacdo do sistema de

representacdo dos 6rgdos publicos, ndo hd essa mesma exigéncia no Cédigo de Contratacoes
Publicas (CCP).

Por fim, a fase externa para a formacédo dos contratos administrativos brasileiros ini-
cla-se com a assinatura do contrato, com a subsequente execugdo do objeto avengado, findan-
do com o término da vigéncia e adimplemento das obrigagdes pactuadas, reservando a Lei n°
8.666/93 os artigos 54 a 88 para tratar de temdticas como alteragdo contratual, rescisdo e
inexecugio.

2.4 O Dialogo Concorrencial Portugués e o Futuro Didlogo Competitivo Brasileiro

Ponto interessante e peculiar ao ordenamento portugués atine a uma das formas proce-
dimentais para a formagdo do contrato administrativo. Trata-se do didlogo concorrencial, figura
prevista entre os artigos 29 a 30 e, em capitulo especifico, nos artigos 204 ao 218.

Primeiramente, impende salientar que o didlogo concorrencial portugués é fruto de um
amadurecimento do instituto que comegou a ser gestacionado em meados de 2004, mediante a
Diretiva n°® 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho. Evidentemente que, no momen-
to inicial, a configuragdo do instituto se mostrava diferente do que é consubstanciado no atual
Cédigo de Contratagdes Publicas de Portugal (CCP).

59 - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e Contratos Administrativos: Teoria e Pratica. 7" ed. Rio de Janeiro: Método, 2018, p.
130-132.

60 - BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para licitagdes
e contratos da Administra¢do Publica e da outras providéncias. Art. 38. O procedimento da licita¢do serd iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizagio respectiva, a indicagdo sucinta de seu objeto e do recurso
proéprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:

Parigrafo tinico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragio. (grifos acrescidos). Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_08/

leis/18666cons.htm. Acesso em: 03 jul. 2020.
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Luis Verde de Sousa afirma que a Diretiva n° 2004/ 18/CE possufa um cardter restritivo
repensado a partir da edigdo da Diretiva n® 2014/24/EU.°' Foi a partir dessa nova Diretiva que
o didlogo concorrencial ganhou os atuais contornos e com a previsdo de sua aplicagdo a todos os
Estados-membros.*

Hodiernamente, segundo as disposi¢des do art. 29 do CCP, o didlogo concorrencial é
utilizado quando a entidade adjudicante perceber que as suas necessidades ndo podem ser satis-
teitas sem a adaptagdo de solugdes facilmente disponiveis, sem os bens ou servigos incluirem a
concepgdo de solugdes inovadoras ou quando ndo for objetivamente possivel adjudicar o contrato
sem negociagdes prévias devido a circunstancias especificas relacionadas com a sua natureza,
complexidade, montagem juridica e financeira ou devido aos riscos a ele associados e ndo for ob-
jetivamente possivel definir com precisdo as especificagdes técnicas por referéncia a uma norma,
homologagdo técnica europeia, especificagdes técnicas comuns ou referéncia técnica.*

Em outros termos, a modalidade didlogo concorrencial é adotada quando ha certa com-
plexidade no objeto a ser contratado pela Administragdo (art. 30, n° 1 do CPP). Essa complexidade
se configura mediante as seguintes circunstancias: quando for impossivel definir, de forma objetiva,
“[...] a solugdo técnica mais adequada a satisfagdo das necessidades da entidade adjudicante” (ali-
nea “a”, n°2); os meios técnicos aptos a concretizar a solugdo definida pela entidade administrativa
(alinea “b”, n° 2); e existir a necessidade de definir, em termos suficientemente claros e precisos, a

estrutura juridica ou a estrutura financeira inerentes ao contrato a celebrar (alinea “c”, n’2).

Diante das sobreditas dificuldades, o didlogo concorrencial possibilitard que a entidade
adjudicante debata a formagdo do contrato, de forma prévia, com os potenciais interessados na
execug¢do do contrato a celebrar. Com esse instrumento, haverd uma sinergia entre a entidade
administrativa e o particular para a construgdo da viabilidade do objeto a ser vindouramente ad-
quirido pela Administragdo.**

E importante ter em mente que o procedimento de contratagdo ndo pode ser enxergado
como um instrumento de equidistancia entre os interessados. Havera situagdes em que o Poder

61 - Eis 0 que aponta o art. 26, n° 4 da Diretiva 2014/24/EU:

4. Os Estados-Membros devem prever a possibilidade de as autoridades adjudicantes utilizarem um procedimento concorrencial com negociagio
ou um didlogo concorrencial nas seguintes situagdes:

a) No que diz respeito as obras, fornecimentos ou servigos que preencham um ou mais dos seguintes critérios:

1) as necessidades da autoridade adjudicante ndo podem ser satisfeitas sem a adaptagio de solugdes facilmente disponiveis,

ii) os produtos ou servigos incluem a concegéo ou solugdes inovadoras,

iii) o contrato néo pode ser adjudicado sem negociagdes prévias devido a circunstéincias especificas relacionadas com a natureza, a complexidade
ou a montagem juridica e financeira ou devido aos riscos a elas associadas,

iv) as especificagdes técnicas ndo podem ser definidas com precisdo suficiente pela autoridade adjudicante por referéncia a uma norma, homologagio
técnica europeia, especificagdes técnicas comuns ou referéncia técnica, na acegfio dos pontos 2 a 5 do Anexo VII; DIRECTIVA (UE) 2014/24. Jornal
Oficial da Uniso Europeia. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX %3A 320141.0024. Acesso em: 03 jul. 2020.

62 - SOUSA, Lufs Verde de. Novidades em matéria de negociagdo de propostas na nova directiva europeia da contratagdo publica. Revista
de Contratos Publicos — RCP. Belo Horizonte, ano 6, n. 10, set./fev. 2017. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.
aspx?pdiCntd=246929>. Acesso em: 16 maio 2020.

63 - PORTUGAL. Lei n° 18, de 29 de Janeiro de 2008. Aprova o Cédigo dos Contratos Piblicos, que estabelece a disciplina aplicavel a
contratagdo publica e o regime substantivo dos contratos ptiblicos que revistam a natureza de contrato administrativo. Disponivel em: https://

dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/248178/details/normal?’p_p_auth=GqkoVQ5s. Acesso em: 03 jul. 2020.

64 - Ibidem.
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Publico apresentara uma demanda especifica, altamente complexa e de pouco conhecimento do
mercado ou da prépria Administragdo, fazendo-se necessario dialogar com vistas a defini¢do dos
procedimentos e a adequada quantificagido do objeto do contrato, evitando-se, assim, desperdicio
de recursos publicos.

Nas palavras de Marcelo Dantas Rocha, o didlogo possibilita:

A proposta legislativa também inclui entre as modalidades de licitagdo o didlogo compe-
titivo (inciso VI do artigo 25) para situagdes que envolvam questdes técnicas, tecnologi-
cas ou metodolégicas especificas (artigo 29).

A modalidade possui ampla experimentagdo no direito europeu.

Diante de necessidades complexas, a administragio, por nio ter dominio naquele campo,
pode nio conseguir estabelecer uma solugdo adequada para sua demanda sem uma cons-
trugdo conjunta com a iniciativa privada.

Entéo, partindo apenas das “necessidades e exigéncias ja definidas”, apés a etapa
de pré-selecdo dos licitantes, o didlogo propriamente dito terd inicio, fase de dis-
cussoes que podera se desenvolver em diversas etapas até a identificagdo da melhor
solugdo.

Concluido o didlogo, a administragdo acolherd as propostas finais dos licitantes, que de-

verdo conter todos os elementos necessérios para a realizagio do projeto.”

A legislagdo brasileira ndo prevé a figura do didlogo concorrencial e muito menos tra-
balha com essa nomenclatura. Ao que tudo indica, a inser¢do dessa nova figura, ou modalidade
licitatéria, como previsto em projeto de lei, serd inaugurada no ordenamento com a denominagio
de didlogo competitivo, mediante a votagdo e publicagdo do Projeto de Lei (PL) n® 1.292/1995,
atualmente em discussdo no Congresso brasileiro.

No PL n° 1.292/1995, o legislador tenciona realizar uma interpretagio auténtica, tra-
zendo no bojo do vindouro diploma o que se entende por didlogo competitivo.

Além disso, o PL n°® 1.292/1995 informa que o didlogo competitivo brasileiro sé pode-
ra ser utilizado nas seguintes hipéteses: quando objetivar a contratagdo de objeto necessdrio a
inovagdo tecnolégica; as necessidades do érgdo administrativo ndo puderem ser atendidas sem
adaptagoes de solugdes disponiveis no mercado; a Administragdo ndo puder definir, com preciséo,
as especificagdes técnicas de determinada contratagio.

Como se pode observar, ha linhas de convergéncia entre o didlogo concorrencial do mo-
delo portugués e o futuro didlogo competitivo do modelo brasileiro, conquanto as nomenclaturas
utilizadas sejam diferentes.

65 - ROCHA, Marcelo Dantas. Anotagdes sobre o PLC 6.814/2017: principais aspectos da proposta da nova Lei Geral de Licitagdes.
Férum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP. Belo Horizonte, ano 16, n. 190, out. 2017. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/
PDI0006.aspx?pdiCntd=248552>. Acesso em: 16 maio 2020.

66 - XLII — didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagio de obras, servigos e compras de grande vulto em que a Administragdo

Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas
capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apés o encerramento do didlogo.
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2.5 Anilise Comparada das Prerrogativas dos Contratos Administrativos

Apés a formagdo do contrato (assinatura da avenga), segue-se propriamente o periodo execu-
tivo, ou seja, 0 momento a partir do qual o contratado ird entregar a Administragio o objeto pactuado.

O legislador portugués foi muito arguto na montagem da estrutura do Cédigo de Con-
tratagdes Publicas, pois estabeleceu regras gerais préprias para os contratos administrativos e
outras para os contratos de natureza especifica.

Para os primeiros, ha a Parte III, Titulo I do CCP, que prevé o regime substantivo
dos contratos administrativos, englobando: a) uma disposigdo geral (artigos 278 a 282); b) re-
gras sobre invalidades do contratos (vicios) (artigos 283 a 285); ¢) a execugdo propriamente
do pacto, prevendo, por exemplo, quais principios se aplicam a fase de execugdo, as informa-
¢oes que podem ser compartilhadas e o que deve ser mantido sob sigilo, o gestor do contrato,
o prazo para pagamento e a revisido dos pre¢os (artigos 286 a 301-A); d) conformagio da
relagdo contratual (artigos 302 a 310), e) modificagdes objetivas do contrato (artigos 311 a
315), f) cessdo da posicdo contratual e subcontratacdo (artigos 316 a 324), g) regras sobre o
incumprimento do contrato, o que envolve, verbia gratia, inadimplemento por fato imputével
pelo cocontratante e o direito de retengdo (artigos 325 a 329); h) causa sobre o que enseja a
extingdo do contrato (artigos 330 a 835); e, por fim, h) regras especiais na fase de execugdo
dos contratos administrativos, o que envolve a negociabilidade da vigéncia dos vinculos con-
tratuais (artigos 336 a 337).

Na parte sobre os contratos especiais, o legislador teve a preocupagdo de sistematizar
algumas figuras, ante a peculiaridade do tipo de rela¢do desenvolvida e o que se pretende com o
contrato. Nesse caso, hé cinco tipos de contratos especiais: a) empreitadas de obras publicas; b)
concessoes de obras publicas e de servigos publicos; ¢) locagdo de méveis; d) aquisigdo de bens; e
e) aquisigdo de servigos.

Do exposto, cabe indagar o que dé4 a tonica especial dos contratos administrativos. Se-
gundo Francisco Anténio de M.L. Ferreira de Almeida:

A existéncia de um regime substantivo préprio de execugdo dos contratos administra-
tivos radica na necessidade de assegurar o cumprimento da imposigio constitucional da
prossecugdo do interesse publico. De modo que, sem desfigurar a dimensdo consensual do
contrato, importa dotar o contraente putblico de certos poderes de autoridade, denunciati-
vos da sua supremacia juridica sobre o co-contratante privado.®”

A doutrina portuguesa nomina esse regime de poderes de conformagdo da relagdo contratual,
repousando no art. 302 do CCP o permissivo para a Administragio adotar agdes diferentes em
relagdo ao seu cocontratante privado, como, exempli gratia:

a) dirigir o modo de execugdo das prestagdes;
b) fiscalizar o modo de execugdo dos contratos;

c) modificar unilateralmente, em relagio ao contetido e a0 modo de execugio, as cldusulas
dos contratos;

67 - ALMEIDA, Francisco Anténio de M.L. Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 264.
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d) aplicar as sangdes previstas diante da inexecugdo contratual;

e) rescindir unilateralmente os contratos; e
f) ordenar a cessdo da posigdo contratual entre terceiros.

No Brasil, o legislador conferiu outra nomenclatura, nominando esse regime de clausu-
las exorbitantes,” consubstanciando a sua previsdo no art. 58 da Lei n° 8.666/93. Tais clausulas
conferem significativa prerrogativa a Administragao, possibilitando a sua invoca¢do mesmo que
nio estejam previstas expressamente no contrato.”” Nesse sentido, Ronny Charles Lopes de Tor-
res assevera que:

Tais prerrogativas advém do préprio ordenamento juridico, o que significa que even-
tual omissdo ndo prejudica o direito da Administragdo de tomar algumas das atitudes
previstas pelo artigo 58. Isso ndo impede que a minuta contenha expressamente as
prerrogativas previstas pela legislagdo, contudo, mesmo omisso o instrumento, nos
contratos administrativos em sentido estrito, tais prerrogativas existirdo, por deter-
minagdo legal.™

No Brasil, tendo em vista a determinagéo legal,” os contratos administrativos sdo regi-
dos com as seguintes cldusulas exorbitantes: alteragdo unilateral, rescisdo unilateral, fiscalizagdo,
aplicagdo de sangdes e ocupagdo proviséria. Por pertinente, registre-se emblematica decisdo do
Superior Tribunal de Justiga — STJ versando sobre as clausulas exorbitantes:

EMENTA: [..] A penalidade deve ser reduzida equitativamente pelo juiz se a obri-
gagdo principal tiver sido cumprida em parte, ou se o montante da penalidade for
manifestamente excessivo, tendo-se em vista a natureza e a finalidade do negécio. Em
atengio aos termos do pedido cumulativo formulado na exordial, no qual se pede a
aplicagdo da cldusula penal e, ainda, do ressarcimento a titulo de perdas de danos, este
Juizo entende que os pedidos sdo excludentes, ndo podem merecer aplicagdo cumulativa,
diante do poder de rescisdo unilateral por parte da Administragdo Publica, como decor-
réncia da incidéncia das denominadas cldusulas exorbitantes. [...]™

68 - Valendo-se da doutrina de Juan Alfonso Santamaria Pastor, Rafael Carvalho Resende Oliveira afirma que as cldusulas exorbitantes também
estdo presentes no ordenamento espanhol, com cldusulas de interpretagio unilateral, modificagdo unilateral, poder de correg¢do ou sancionatério
etc. (PASTOR apud OLIVEIRA, 2018, p. 264).

69 - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Licitagdes e Contratos Administrativos: Teoria e Pratica. 7* ed. Rio de Janeiro: Método, 2018, p. 264..
70 - TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Publicas Comentadas. 10* ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 742.

71 - BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de Junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitagoes
e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administragio, em relagio a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagio as finalidades de interesse ptblico, respeitados os direitos do contratado;

IT - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execugio;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugio total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens méveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, na hipétese
da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hip6tese de rescisdo do contrato adminis-
trativo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm. Acesso em: 03 jul. 2020.

72 - BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento no Recurso Especial 1438568/RJ. Relator:

Min. Herman Benjamim, 11 de outubro de 2019. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.
jsp?livre=CL%C1USULAS+EXORBITANTES&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true. Acesso em: 23 maio 2020.
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Conquanto praticamente todos os ordenamentos prevejam as prerrogativas contratuais,
tais cldusulas ndo estdo imunes a criticas de varias ordens. Rafael Carvalho Rezende Oliveira
afirma que, na verdade, a presenga das clausulas exorbitantes de forma absoluta traz consequén-
clas negativas para a eficiéncia administrativa, haja vista a inseguranga ocasionada ao particular
contratado e a inser¢io de incertezas na relacio contratual.” Defende o ilustre administrativista
que a inexisténcia das cldusulas exorbitantes ndo prejudica o interesse publico, ja que existe a pos-
sibilidade de a Administragido Publica promover as alteragdes pela via consensual ou até mesmo
com uma nova contratacio.™

Corrobora essa vertente da flexibilizagdo ou inaplicabilidade das clausulas contratuais o
doutrinador Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que advoga pela tese de que as clausulas exorbi-
tantes poderiam ser incluidas de maneira discriciondria em cada contrato.”

Em que pesem as opinides de peso que advogam essa tese, é necessdrio consignar que
a flexibilizagdo ou aplicagdo discriciondria das cldusulas exorbitantes nunca tera o efeito prético
que se defende na teoria. Basta perceber que os interesses subjacentes ao contrato firmado sio
diferentes. Além disso, impende observar que os precedentes que ensejaram essas prerrogativas
remontam ao século passado;™ se persistem até os dias atuais, s6 demonstram que pouca coisa
mudou no que se refere a estabelecer uma relagio contratual com a Administra¢do Publica. So-
me-se a isso o fato de que a consensualidade nio estard presente em todas as contratagdes, e uma
nova contratagdo pode ser mais custosa do que a que estava vigente.

Noutro giro, é importante consignar que, mesmo diante da excepcionalidade inerente
aos contratos administrativos, ainda assim, em boa parte das a¢des desenvolvidas pela Adminis-
tragdo Publica na avenca, estd presente a natureza negocial, o que, nos termos do art. 307, n° 1,
do CPP, “[...] significa que a Administragdo ndo goza neste dominio de autotutela declarativa:
ou seja, na falta de acordo do cocontratante, o contraente publico apenas pode obter os efeitos
pretendidos através de uma a¢do administrativa”.”

No entanto, determinadas ag¢des representam, por outro lado, verdadeiro ato adminis-
trativo, motivo pelo qual o Poder Publico acaba assumindo prerrogativas que denotam o poder
de conformacdo, sintetizadas, por exemplo, por ordens ou instrugdo de exercicio e fiscalizagdo do
contrato, aplicagdo de sangdes, resolucdo unilateral do pacto, etc.”™

Desses poderes, o de maior impacto na relagdo é o da necessidade de o contraente priva-
do esperar a mora da Administragio Publica no adimplemento da avenga, comumente conhecida
como exceptio nom adimpleti contractus.

73 - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Licita¢des e Contratos Administrativos: Teoria e Pratica. 7* ed. Rio de Janeiro: Método, 2018, p. 272.
74 - Ibidem, p. 273.

75 - Moreira Neto apud Oliveira, 2018, p. 272.

76 - Os precedentes, como aponta Diogo Freitas do Amaral, remontam ao século XIX, quando o Conselho de Estado Francés passou a se
pronunciar em litigios envolvendo entidades puiblicas (municipios) e concessiondrias que estavam explorando servigos publicos de energia elétrica
e transporte ptblico.

77 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4* ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 521.

78 - Ibidem, loc. cit.
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PONTOS DE CONVERGENCIA E DE DIVERGENCIA ENTRE OS ORDENAMENTOSR
Rodrigo da Silva

Essa situagdo ¢ bem sintetizada por Diogo Freitas do Amaral:

[...] dadas as especificidades do contrato administrativo, nomeadamente em termos de
prossecucdo do interesse publico, a conduta do cocontratante nio é, neste dominio, in-
teiramente livre. Assim, apenas pode recursar-se a cumprir, ao abrigo da excegio de
nio cumprimento, se a recusa ndo implicar grave prejuizo para a realizagio do interesse
publico subjacente a relagdo juridica contratual (art. 327.%, n.° 1).”

O instituto da exceptio nom adimpleti contractus contere um poder de mora por parte da
Administra¢do em relagdo ao inadimplemento de suas obrigagdes. Defende-se que a partir do
momento em que Poder Publico realiza uma contratagdo, subjacente a esse pacto, ha o interesse
publico da coletividade, que, provavelmente, esta usufruindo de um servigo essencial, a ponto de
sua interrupgdo ensejar danos significativos e, porventura, irreparaveis. Além disso, na confecgio
do contrato, a Administrac¢io no estaria buscando o lucro, mas sim atender a uma demanda dire-
cionada anteriormente ao 6rgdo publico, mediante um pleito coletivo.

Evidentemente que o referido instituto encontra resisténcia, sobretudo dos que defen-
dem a necessidade de isonomia contratual, ja que o cocontratante privado também cumpre o seu
papel social na sua atividade empresarial.

Na linha do que expde a legislagdo portuguesa, a invocagio da excep¢do de ndo cumpri-
mento invocdvel pelo cocontratante privado s6 pode ser aduzida quando a interrupgdo do servigo ndo
ensejar grave prejuizo para a realizagdo do interesse publico. No entanto, o legislador trouxe uma
questdo interessante, tendo em vista que o cocontratante privado nido pode arcar com os custos
que decorram da inexecug¢do contratual por parte da Administragdo, sob pena de insolvéncia.

Nesse caso, diante da presenca de relevante interesse publico, o cocontratante pode ale-
gar a excepgdo de ndo cumprimento quando a realizagdo das prestagdes contratuais comprometa a
sua viabilidade econdmico-financeira ou se revele excessivamente onerosa, devendo, nesse tltimo
caso, ser devidamente ponderados os interesses publicos e privados presentes.*

Pela pertinéncia, ressalte-se que o Supremo Tribunal Administrativo portugués ja teve a opor-
tunidade de se manifestar sobre a matéria no Acérdio n° 0344/ 15, da relatoria de José Veloso. Confira-se:

79 - AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 4* ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2018, p. 540.

80 - PORTUGAL. Lei n° 18, de 29 de Janeiro de 2008. Aprova o Cédigo dos Contratos Publicos, que estabelece a disciplina aplicavel a
contratagdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

Artigo 827.°

Excepg¢do de ndo cumprimento invocdvel pelo co-contratante

1 - Nos contratos bilaterais, quando o incumprimento seja imputdvel ao contraente publico, o co-contratante, independentemente do direito de
resolugdo do contrato que lhe assista, nos termos do disposto no artigo 832.%, pode invocar a excep¢io de ndo cumprimento desde que a sua recusa
em cumprir ndo implique grave prejuizo para a realizagdo do interesse publico subjacente a relagdo juridica contratual.

2 - Se a recusa de cumprir pelo co-contratante implicar grave prejuizo para a realizagdo do interesse ptiblico nos termos do disposto na parte final
do ntimero anterior, aquele apenas pode invocar a excep¢io de nio cumprimento quando a realiza¢do das prestagdes contratuais coloque mani-
festamente em causa a viabilidade econémico-financeira do co-contratante ou se revele excessivamente onerosa, devendo, nesse ultimo caso, ser
devidamente ponderados os interesses ptblicos e privados em presenca.

3 - O exercicio pelo co-contratante do direito de recusar o cumprimento da prestagdo depende de prévia notificagdo ao contraente ptblico da
intengéo de exercicio do direito e dos respectivos fundamentos, com a antecedéncia minima de 15 dias, se outra nio for estipulada no contrato.

4 - Considera-se que a invocagio da excep¢io de nio cumprimento nio implica grave prejuizo para a realizagdo do interesse publico quando
o contraente ptblico, no prazo de 15 dias contado da notificagdo a que se refere o niimero anterior ndo reconhecer, mediante resolugdo funda-
mentada, que a recusa em cumprir seria gravemente prejudicial para o interesse publico. Disponivel em: https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/
search/24:8178/details/normal?p_p_auth=GqkoVQ35s. Acesso em: 03 jul. 2020.
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Sumdrio: I - Numa empreitada, cuja realizagdo é financiada por «pagamentos mensais
dos trabalhos» feitos, medidos, e aceites pelo dono da obra, o sinalagma prestativo esta-
belece-se entre esses trabalhos e o seu prego facturado e aceite pelo dono da obra;

IT - O dono da obra nédo pode sobrestar no pagamento de trabalhos realizados, medidos,
facturados e por ele aceites sem reservas, invocando como sinalagma operante outros
trabalhos, embora da mesma obra, e ainda nio realizados pelo empreiteiro.®'

No ordenamento brasileiro, a exce¢do do contrato ndo cumprido esta disciplinada nos
incisos XIV e XV do art. 78 da Lel n°® 8.666/93,*2 sendo motivo de discordancia da doutrina o
seu real alcance. Como expoente contrario da aplicagdo do instituto em face do Poder Publico,
Helly Lopes Meirelles sustentava que a exceptio nom adimpleti contractus ndo poderia ser aplicada
em desfavor da Administragdo, em razdo dos principios da legalidade, da supremacia do interesse
publico e da continuidade do servigo publico.*

Na atualidade, todavia, sobretudo ap6s a publicagdo da Lei n® 8.666/93, a grande maioria
dos administrativistas brasileiros®* enxerga a possibilidade da aplicagido do exceptio nom adimplet:
contractus, ja que o legislador brasileiro delineou os contornos do instituto.

Nos termos dos incisos XIV e XV do art. 78 da Lei n° 8.666/93 — a exemplo do que é
realizado pelo CCP portugués, quando prevé que a interrupgio do servigo ndo pode ensejar gra-
ve prejuizo para a realizagio do interesse publico —, a legislagio brasileira vale-se da calamidade
publica, da grave perturbagdo da ordem interna ou da guerra para afastar a excegdo do contrato
nio cumprido, for¢ando o particular a arcar com as despesas do contrato em longo perfodo de
inadimpléncia do Poder Publico.

Contudo, ressalvada a excegdo, no primeiro caso de suspensio da execugdo (inciso XIV,
do art. 78), o prazo limite da mora do Poder Publico é de 120 dias, continuos ou intercalados,
ap6s o qual ficard assegurada a possibilidade de o contratado suspender a prestacdo dos servigos.
Ja na segunda hipétese (inciso XV, do art. 78), a tolerancia em relagdo ao atraso dos pagamentos
devidos pelo Poder Publico é de 90 dias, momento a partir do qual o contratado podera suspender
a prestagdo do servigo.

Todavia, cotejando-se o art. 327 do CCP portugués com os incisos XIV e XV do art. 78
da Lei n® 8.666/93, observa-se que o Cédigo de Contratagdes Publicas de Portugal foi muito mais

81 - PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo. Acérddo n® 0344./15. Relator: José Veloso, 12 de maio de 2016. Disponivel em: http://
www.dgsi.pt/jsta.nst/-/13487ee2365b4d 1580257tb50051dd79?OpenDocument&ExpandSection=1. Acesso em: 03 maio 2020.

82 - BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de Junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitagdes
e contratos da Administragdo Publica e d4 outras providéncias. Art. 78 [[...]

XIV - a suspensio de sua execugio, por ordem escrita da Administragéo, por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias, salvo em caso de calamidade
publica, grave perturbagdo da ordem interna ou guerra, ou ainda por repetidas suspensdes que totalizem o mesmo prazo, independentemente do
pagamento obrigatério de indenizagdes pelas sucessivas e contratualmente imprevistas desmobilizagdes e mobilizagdes e outras previstas, assegu-
rado ao contratado, nesses casos, o direito de optar pela suspensdo do cumprimento das obrigag¢des assumidas até que seja normalizada a situagéo;
XV -0 atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administragdo decorrentes de obras, servigos ou fornecimento, ou parcelas
destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica, grave perturbagdo da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado
o direito de optar pela suspensdo do cumprimento de suas obrigag¢des até que seja normalizada a situagdo. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm. Acesso em: 03 jul. 2020.

83 - MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 200-201.

84 - Nesse sentido, ha doutrinadores do peso de José dos Santos Carvalho Filho e Celso Ant6nio Bandeira de Mello.
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sensivel ao tratamento da matéria, porquanto prevé que, mesmo diante de relevante interesse
publico a exigir a manutengdo dos servigos, o cocontratante privado podera suspender a sua exe-
cugdo quando ficar demonstrado que a continuidade das prestagdes contratuais comprometa a sua
viabilidade econdmico-financeira ou se revele excessivamente onerosa (art. 327 do CCP), excegdo
nio prevista pelo legislador brasileiro.

3. CONCLUSAO

Muito se tem discutido nos tGltimos anos sobre a necessidade de atualizagdo da Lei n°
8666/1993, haja vista o cendrio de inovagdes impostas a Administragdo Publica, o que certamente
torna a Lei Geral de Contratagdes, datada de 1993, bastante defasada em alguns aspectos. Ndo a
toa, depois de quase duas décadas parado, o Projeto de Lei (PL) n° 1.292/1995 voltou a ganhar
atencio, sofrendo toda a tramitagdo necessdria no parlamento brasileiro para sua aprovagido no
ano de 2019.

Com isso, os criticos olham para o velho continente e, de forma apressada, proferem pré-
-julgamento de que a legislagdo brasileira estd atrasada em relagdo ao mundo.

No entanto, ao se cotejar a legislagdo brasileira com o Cédigo de Contratagdes Publica de
Portugal, constantemente atualizado em virtude das Diretivas exaradas pela Unido Europeia, ob-
serva-se que, de fato, hé diferengas entre os estatutos, porém, ha mais pontos de convergéncia, sendo
possivel apreender que a matriz do sistema de contratagdo é muito semelhante em ambos os pafses.

Existem balizas que trazem a tona caracterfsticas muito similares entre Brasil e Portugal
no que se refere as respectivas normas de contratos administrativos, como, por exemplo, a forma-
¢do dos contratos; as prerrogativas conferidas ao Poder Publico na execugdo contratual — excegdo
do contrato ndo cumprido — e, muito provavelmente, no futuro, ap6s a aprovagio da nova lei geral
de contratagdes brasileira, o didlogo a ser construido para se chegar a melhor solugio de contra-
tagdo em situagdes mais complexas.

As diferencas, por outro lado, ndo refletem a imprestabilidade de determinado diploma
nem podem justificar criticas irrefletidas. Na verdade, as diferengas externadas entre os ordena-
mentos, e que foram esbogadas neste artigo, devem servir como ponto de partida para reflexdo
sobre os possiveis aperfeigoamentos a se aplicar a determinada legislagdo, sem jamais ignorar as
particularidades subjacentes.
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A REFORMA PSIQUIATRICA E O MARCO REGULATORIO DA POLITICA DE SAUDE MENTAL: OS
DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS PACIENTES EM TRATAMENTO DE TRANSTORNOS MENTAIS
Deomar da Assencao Arouche Junior

Artenira da Silva e Silva

Edith Maria Barbosa Ramos

SUMARIO: Introdugio; 1. A evolugdo do tratamento psiquiatrico e as
relagdes de poder envolvendo o paciente em tratamento; 1.1 O Holocaus-
to Brasileiro e o Hospital Psiquidtrico de Barbacena; 1.2 A Carta de Bau-
ru e o movimento pela Reforma Psiquiétrica; 1.8 A condenagéo do Estado
brasileiro no caso Damido Ximenes Lopes; 2. Os direitos fundamentais
dos portadores de transtornos mentais; 3. A Politica de Desinstituciona-
lizagdo e seus mecanismos de efetivacio; 3.1 Retrocessos na Politica de
Satde Mental; 4. Conclusio; Referéncias.

RESUMO: O artigo tem como objetivo analisar os direitos fundamentais dos portadores de
transtornos mentais no sistema publico de satde do Brasil. Dessa forma, no primeiro capi-
tulo, o trabalho trata da evolugdo da normatizagéo sobre satde psiquidtrica no pafs e estuda
as principais normas sobre tratamento de pessoas com doengas mentais e suas mudangas,
com objetivo de garantir os direitos fundamentais dos pacientes. A abordagem analisa o
movimento pela Reforma Psiquidtrica iniciada com o objetivo de modificar as normas para
tratamento de satide mental, tendo em vista que o tratamento de doengas psiquidtricas no
Brasil comumente néo observava os direitos fundamentais basicos, como liberdade, dignida-
de da pessoa humana, integridade fisica e satide do paciente durante o tratamento. Analisa
a evolugdo das normas sobre o tema até os dias atuais, especialmente alteragdes e propostas
recentes para permitir, entre outras mudangas, internagdes manicomiais. Ao final, avalia-se
a possibilidade de as referidas mudangas implicarem retrocessos na politica de satide mental
brasileira. Adotou-se o método dedutivo por meio da analise de contetido e da revisdo biblio-
grafica de livros e artigos relativos ao tema abordado.

PALAVRAS-CHAVE: Reforma Psiquiatrica. Direitos Fundamentais. Satiide Mental.
Dignidade. Tratamento.

ABSTRACT: The article aims to analyze the fundamental rights of" the people with mental
problems in the Brazilian public health system. Therefore in the first section the article adres-
ses the evolution of the legislation concerning psichiatric health in Brazil. So we studied the
public policies that concern psychiatric treatments and how it changes to garantes of the
tundamental rights of the patients. The study highligts the movement called psychatric re-
torm which started in order to change the rules aimed at the treatments of’ mental diseases.
Prior to this movement, the treatment of” psychiatric deseases did not respect the fundamental
rights as liberty, dignity, physical integrity and health during the therapy. Despite the psychia-
tric reform, that improved mental health treatments in Brazil and it’s regulation, recently the
goverment has been trying to change the previously mentined regulation in order to allow
admission of the considered patients in psychiatric facilities once again. At last the article
analyzes these changes that can be considered a step back in the Brazilian mental healh policy.
As a methodological procedure, this article has used a deductive approach through content
analysis and bibliographical revision of books and articles related to the theme.

KEYWORDS: Psychiatric Reform. Fundamental Rights. Mental Health. Dignity. Treatment.
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INTRODUCAO

Os direitos fundamentais de segunda dimensdo, como o direito a satde, dependem
de uma série de agdes atirmativas do Estado para serem efetivados. A politica de satide men-
tal brasileira passou por diversas transformagdes nas altimas trés décadas, com reformas
legislativas e mudangas nas diretrizes do tratamento das pessoas portadoras de transtornos
mentais.

Além de ser um grupo relativamente reduzido, os portadores de transtornos mentais em
geral sofrem com a discriminagdo perpetrada por grande parte da sociedade, inclusive familiares,
resultando muitas vezes em um quadro de completa exclusdo social. Essa situagdo fez com que as
politicas voltadas para a satide mental se tornassem essenciais, visando garantir a inserg¢do dessas
pessoas ao convivio social, na medida de suas possibilidades.

Este trabalho tenciona analisar as transformagdoes legislativas decorrentes do movimen-
to pela Reforma Psiquidtrica, bem como outros fatores que contribuiram para a sua consolidagio
nos planos nacional e internacional. Adotou-se, como referencial tedrico, o pensamento de Michel
Foucault sobre as restrigdes impostas aos pacientes durante os tratamentos de transtornos men-
tais e os prejuizos por eles suportados em razdo de tais praticas. Foucault contestou o pensamento
de que esses tratamentos deveriam ser realizados mediante o isolamento social do paciente. Essa
linha de pensamento influenciou fortemente o movimento pela mudanga nas formas de realizar as
politicas de satide mental em todo o mundo.

Nesse contexto, o trabalho analisou o desencadeamento do movimento pela Refor-
ma Psiquidtrica iniciado no Brasil nos anos 80, descrevendo a situagdo da politica pablica de
satide mental praticada naquele momento, que era baseada em um modelo que priorizava a
internacdo em grandes unidades hospitalares. O crescente niimero de dentincias de profissio-
nais da area da satde e familiares de pacientes revelou um quadro sistemético de desrespeito
aos direitos humanos, em que se revelou corriqueira prética de violagdes a integridade tisica
dos pacientes. Como exemplo emblemdtico dessa situagio, cita-se o Hospital Colonia de Bar-
bacena, fundado em 1903, que permaneceu em funcionamento até meados da década de 80. O
caso ficou conhecido como Holocausto Brasileiro, em razdo das 60 mil mortes ocorridas no
referido hospital.

Os fundamentos da Reforma Psiquiatrica buscam alterar esse quadro, preconizando a
humanizagédo do tratamento por meio da mudanga das diretrizes relativas as estruturas de trata-
mento. O abandono dos grandes manicomios em favor de outras formas de atendimento, como
residéncias terapéuticas e programas de reinser¢do social, constitui o principal vetor da nova
Politica de Satide Mental. Com o inicio da Reforma Psiquidtrica nos anos 80, muitas iniciativas
levaram a mudangas em regulamentos e leis. Entretanto, apenas em 2001, foi aprovada a Lei n°
10.216/01, cujo objeto é a regulamentagio e implementagdo das novas diretrizes para o trata-
mento de transtornos mentais. Essa lei estabelece atribui¢des para todos os entes da Federagdo
na execugdo da politica publica e define os instrumentos para a sua execugao.

No plano internacional, também ocorreram fatos importantes para a consolidagdo do
Movimento. A condenagio do Estado brasileiro pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
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no caso Damido Ximenes Lopes resultou na determinagio para que o Estado buscasse formas
efetivas de eliminar a violac¢io sistemética de direitos humanos nas unidades de tratamento de
saude. Posteriormente, a incorporagio, sob a forma de emenda constitucional, da Convengdo In-
ternacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia reforgou o carater fundamental desses
direitos, constituindo-se em mais um avango no processo.

Entretanto, o trabalho concluiu que, apesar dos progressos na consolida¢do da Reforma
Psiquidtrica, algumas iniciativas governamentais, embora nio materializadas, podem acarretar
retrocessos no desenvolvimento da Politica de Satide Mental. Muitas dessas iniciativas, aparente-
mente, tém relagdo com a alegada necessidade de redugdo de custos em decorréncia da crise fiscal
do Estado. Entre as propostas apresentadas pelo Governo Federal, esta a inclusdo dos manico-
mios entre os estabelecimentos adequados ao tratamento de pacientes, o que, para a grande maio-
ria dos profissionais e académicos da drea médica, contraria os preceitos da Reforma Psiquiatrica
e do novo marco regulatério da matéria.

1. A EVOLUCAO DO TRATAMENTO PSIQUIATRICO E AS RELACOES DE PODER
COM O PACIENTE EM TRATAMENTO

Ao longo dos séculos, muito se discutiu acerca das questdes sociais que envolviam as
pessoas com problemas psiquiatricos. O filésofo Michel Foucault realizou importantes estudos a
respeito tema, como as diferentes percepc¢des da loucura ao longo da histéria e a representagio
da loucura como fenémeno histérico e social. Dedicou-se a analisar as imagens construidas em
relagdo a loucura nos séculos XVII e XVIII, notadamente os temores que provocaram e os co-
nhecimentos que se formaram em torno do tema. Na obra intitulada O Poder Psiquiétrico, ele faz
uma andlise dos hospitais psiquidtricos como forma de imposi¢do do poder disciplinar baseado na
separagio entre normais e anormais.

Nesse contexto, enquadra-se o que Foucault denominou de biopoder, caracterizado, de
uma forma geral, como o poder sobre a vida e a morte. A manifestagdo do biopoder pode ser
verificada em um conjunto de procedimentos e técnicas voltados para a regulagio e o controle
dos pontos comuns entre o individuo e a populagdo. A vida como corpo biolégico torna-se ob-
jeto da “mecanica do poder” em um Estado-governo preocupado com a administragio da vida
individual e populacional, cuja finalidade é sua total normalizagio (MATTOS; RAMOS; CRUZ,
2019, p. 1752)

Em um primeiro momento, Foucault se dedicou ao estudo dos problemas do isolamento
e da violéncia inerente ao tratamento da loucura. Posteriormente, passou a se preocupar com a
maneira como se estabeleciam as relagdes de poder dentro da Psiquiatria, analisando as maneiras
como se articulam o saber, a verdade e o poder nesse ambiente. Concluiu que as sociedades se
sustentam em institui¢des disciplinares, como os hospitais, e que teriam fungéo de isolar os indi-
viduos inaptos ao convivio. Nesse sentido:

E evidente que o internamento, em suas formas primitivas, funcionou como um mecanis-
mo social, e que esse mecanismo atuou sobre uma area bem ampla, dado que se estendeu
dos regulamentos mercantis elementares ao grande sonho burgués de uma cidade onde
imperaria a sintese autoritaria da natureza e da virtude. Daf a supor que o sentido do
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internamento se esgota numa obscura finalidade social que permite ao grupo eliminar
os elementos que lhe sdo heterogéneos ou nocivos, hd apenas um passo. O internamento
seria assim a eliminagdo esponténea dos «a-sociais”; a era cldssica teria neutralizado,
com segura eficdcia — tanto mais segura quanto cega — aqueles que, nio sem hesitagio,
nem perigo, distribuimos entre as prisdes, casas de corregdo, hospitais psiquiatricos ou
gabinetes de psicanalistas (FOUCAULT, 1978, p.90).

Segundo Foucault, a loucura sé existe em sociedade, ndo existindo fora das formas de
sensibilidade que a isolam e das formas de repulsa que a excluem ou a capturam. Diante disso, a
partir do século XVIII, a loucura se tornou objeto da Medicina, passando-se a adotar a nomencla-
tura doenga mental, momento em que se evidencia a persisténcia do processo de exclusdo social,
em razdo do isolamento em hospitais gerais, da mesma forma que outros grupos tidos como in-
desejaveis (FOUCAULT, 2006, p. 163).

Vigorou, nesse periodo, a concepgio de que, para se obter a cura, seria necessario afastar
o paciente da familia e que o isolamento no hospital, que seria um espago terapéutico, consistia na
forma adequada para o éxito do processo de cura. O filésofo afirma que a mesma dinamica apli-
cada aos criminosos era aplicada aos portadores de doenga mental, predominando o uso de uma
técnica corretiva sobre o corpo, restringindo-se sua liberdade por meio da vigilancia e absoluto
controle de suas atividades.

Diante desse quadro, Foucault buscou romper com essas tendéncias e passou a defender
um modelo de atendimento baseado na liberdade do paciente. Afirma, em O Nascimento da Cli-
nica, que:

O comité de Mendicidade da Assembleia Nacional aderiu, ao mesmo tempo, as ideias dos
economistas e dos médicos que julgam que o Gnico lugar possivel de reparagio da doenga
é o meio natural da vida social — a familia. Nesta, o custo da doenga reduz-se ao minimo
para a nagio e também desaparece o risco de vé-la complicar-se no artificio, multiplicar-
-se por si mesma e tomar, como no hospital, a forma aberrante de uma doenga da doenga
(FOUCAULT, 1998, p. 42-43).

Em outra passagem da obra, ele afirma que a liberdade deve quebrar todos os entraves
que se opdem a for¢a viva da verdade, cabendo aqui repisar o fragmento acima transcrito, de que
“(...) o nico lugar possivel de reparagdo da doenga é o meio natural da vida social —a familia”. Em
tamilia, o doente tem uma série de beneficios que lhe trazem alivio e conforto. Destaca, entretan-
to, que o hospital é necessario nos casos contagiosos e complexos, e que, para pessoas pobres, que
nio possuem condi¢des materiais, seria necessdrio criar casas comunais de doentes, que deveriam
funcionar como substitutos da familia e fazer circular em forma de reciprocidade o olhar da com-
paixdo (FOUCAULT, 1998, p.48-49).

Assim, Foucault confronta o pensamento de que o tratamento de transtornos mentais
deveria ser realizado prioritariamente via internagdo com isolamento do convivio social. Sustenta
que esse modelo se caracteriza por ser opressor, uma vez que suprime as liberdades bésicas do
individuo em tratamento, submetendo-o completamente ao poder médico. Ao contrério disso,
defende que o tratamento deve ser realizado sem a necessidade de exclusdo social, pois essa é a
melhor maneira de se buscar a cura.
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No periodo pés-guerra, intensificam-se os questionamentos a esse modelo, apontando-se
para a necessidade de desinstitucionaliza¢do.* Um dos principais aspectos dessa nova visdo é a
substitui¢do do conceito de “doenga mental” pela percepgdo da loucura como “existéncia-sofri-
mento” da pessoa (DEL’OLMO; CERVI, 2017, p. 200).

1.1 O Holocausto Brasileiro no Hospital Psiquiatrico de Barbacena

Embora os trabalhos de Foucault em grande parte tenham como parametros situagdes
vivenciadas em séculos passados, constatamos que o modelo questionado pelo filésofo, baseado no
poder psiquidtrico como forma de disciplina dos corpos, ainda é utilizado e defendido em situagdes
atuals e recentes.

Até a década de 1980, no Brasil, estava em pleno funcionamento o Hospital Psiquiatrico
de Barbacena, cidade situada no estado de Minas Gerais que recebeu a alcunha de “cidade dos
loucos”, em fungdo dos sete hospitais psiquiatricos que abrigou. O Hospital Colonia comegou a
funcionar em 1908, em uma 4rea equivalente a oito milhdes de m? com a fungdo de clinica de
repouso para nervos e posteriormente como um sanatoério para tuberculose. Posteriormente, com
a faléncia da institui¢do, o prédio passou a ser ocupado por um hospital psiquidtrico, em que os
pacientes dividiam-se em pagantes e indigentes. Os pacientes pobres e considerados indigentes
eram submetidos a trabalhos forgados sem qualquer remuneragio, em razio do modelo de trata-
mento vigente a época (BRASIL, 2003, p.01).

O Hospital Colonia acabou por se tornar simbolo do modelo combatido por Foucault e
pelo marco regulatério da matéria. A instituigdo praticava uma politica de tratamento apontada
como violenta, excludente, ineficaz e violadora dos direitos humanos. O Hospital, que, a principio,
deveria ser destinado ao tratamento de pessoas com transtornos mentais, na prdtica, se revelava
um ambiente de violagdes de direitos humanos, no qual milhares de pacientes foram internados a
torga, sem diagndstico de doenga mental. Filhas de fazendeiros que haviam perdido a virgindade
e esposas trocadas por amantes acabavam silenciadas pela internagio no Colénia. Da mesma ma-
neira, prostitutas eram enviadas para o pavilhido feminino Arthur Bernardes apds cortarem com
gilete os homens que se recusavam a pagar pelo programa. Epilépticos, alco6latras e homossexu-
ais, todos foram torturados, violentados e mortos durante os anos de funcionamento do hospicio.
(ARBEX, 2013, p. 29).

Conforme consta do documento de apresentagdo do Programa de Volta pra Casa, do
Governo Federal, em seu auge, o hospital chegou a abrigar 5.000 internos, vindos de diversos
locais do Brasil, amontoados em um trem que parava em frente aos pavilhdes (BRASIL, 2003,
p.01). O trem em questdo ficou conhecido como “trem de doido”, dando origem inclusive a ex-
pressdo popular pejorativa em relagdo a doentes mentais (ARBEX, 2013, p. 26). Ha relatos de
que, para acomodar tantas pessoas, retiravam-se camas, substituindo-as por feno espalhado no
chdo. Aproximadamente 60 mil pessoas morreram no periodo de funcionamento do local, sendo
aproximadamente 60 6bitos por semana e 700 por ano. As mortes ocorriam em razdo de diarreia,
desnutrigdo, desidratagdo e tantas outras doengas ou maus tratos (BRASIL, 2003, p.01).

4- O termo ¢ utilizado para designar a retirada de pacientes psiquidtricos das instituigdes manicomiais para a colocagdo em instalagdes onde possam ter
melhor assisténcia com residéncias terapéuticas e acolhimento familiar.
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Seria ainda pratica constante no hospital o método de desencarnar os mortos, o que con-
sistia em colocé-los em tonéis com 4cido para tirar-lhes a carne e vender os esqueletos as faculda-
des de medicina. Entre 1969 e 1980, 1.853 corpos de pacientes do manicomio foram vendidos para
17 taculdades de medicina do pafs. Em 1979, o psiquiatra italiano Franco Basaglia, pioneiro na
luta antimanicomial, esteve no Brasil e conheceu o Hospital Colonia, comparando-o a um campo
de concentragdo nazista (ARBEX, 2013, p. 14-15).

A dinamica utilizada nesses casos é praticamente a mesma aplicada aos criminosos, sen-
do que, quando eles também sdo portadores de transtornos mentais, essa repressio se intensifica.
Fazendo uma analise histérica do desenvolvimento do sistema penal, constata-se que o grupo so-
cial dominante determina as condutas ilicitas e seleciona aqueles que serdo etiquetados como des-
viantes, inimigos, ndo cidaddos. A internagdo entdo seria a resposta encontrada para o tratamento
da loucura, como verdadeiro mecanismo de controle. (ZENKNER; SILVA, 2017, p. 176).

1.2 A Carta de Bauru e o Movimento pela Reforma Psiquiadtrica

No fim dos anos 70, com o advento de instrumentos internacionais de protecdo dos di-
reitos humanos, ganhou for¢a no Brasil o movimento pela reforma psiquiatrica, que buscava uma
transformagdo no modelo vigente para tratamento de doengas psiquidtricas, até entdo baseado
predominantemente na internagio e isolamento dos pacientes em grandes manicomios. Assim, a
insercdo dos ditos loucos em manicomios era considerada a forma mais adequada de tratamento,
refor¢ando o aspecto de invisibilidade social.

Em 1971, fora aprovada pela ONU a Declaragido dos Direitos do Deficiente Mental,
com o objetivo de direcionar as técnicas de tratamento psiquidtrico para incentivar os porta-
dores de transtornos mentais a desenvolverem suas aptiddoes nas mais diversas atividades do
cotidiano.

No caso brasileiro, o marco da luta pela reforma foi o ano de 1978, com dentincias de
profissionais de saide mental e familiares de pacientes acerca dos maus-tratos praticados nas
instituigdes manicomiais. Assim, o movimento de Reforma Psiquidtrica eclodiu com o episédio
denominado crise da DINSAM, Divisdo Nacional de Satide Mental, estrutura integrante do Mi-
nistério da Satde responsavel pela formulagido de politicas publicas da drea de satide mental. O
entdo 6rgdo federal estava, naquele momento, ha dois anos sem realizar concurso; os pacientes
ficavam aos cuidados de profissionais de outras categorias em regime de bolsas. O movimento
entdo cresceu e se organizou, tornando-se, na década seguinte, o Movimento dos Trabalhadores
em Saide Mental (MTSM), que promoveu, em 1987, o II Congresso de Satide Mental na cidade
de Bauru/SP (SILVA; LIMA, 2017, p.116).

L4 se reuniram profissionais da area de satide mental contrarios as diretrizes em vigor
e que clamavam por mudangas. Ao final, elaborou-se um manifesto, assinado por 850 parti-
cipantes, chamado de Carta de Bauru, que se tornou referéncia na luta pelo fechamento dos
manicomios. As reivindicagdes contidas na Carta eram relativas a humanizagdo da politica pui-
blica de tratamento de doengas psiquidtricas e a garantia do respeito aos direitos humanos dos
pacientes. No modelo vigente até entdo, baseado em isolamento em grandes hospitais, isso era
quase impossivel.
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A partir desse ato, teve inicio um movimento de contestagio a politica manicomial, ten-
do como consequéncia imediata a propositura de um projeto de lei em 1989 pelo entdo deputado
tederal Paulo Delgado (PT-MG). O projeto previa, em trés artigos, o impedimento a construgido
ou contratagdo de novos hospitais psiquidtricos pelo poder publico, o direcionamento de recursos
para a criagdo de técnicas ndo manicomiais de atendimento, além de obrigar a comunicagdo das
internagdes compulsérias a autoridade judiciaria (BRITO; VENTURA, 2012, p.52).

Em dezembro de 1991, fo1 aprovada, pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas, a Re-
solugdo n° 46/119, que trata da prote¢io das pessoas com doengas mentais e da melhoria da
assisténcia a saide mental (ONU, 1991). O documento buscou, de forma taxativa, declarar que
pessoas nessas condi¢des tém o direito de exercer todos os seus direitos civis, politicos, socialis,
economicos e culturais (BRITO; VENTURA, 2012, p. 44).

Em 1987, na primeira Conferéncia Nacional de Satiide Mental (CNSM), j4 se realizavam
os primeiros debates sobre desinstitucionalizagdo. Apés, em 1992, no segundo encontro, a temati-
ca ainda continuava o foco central. Em 1990, a Organiza¢do Mundial de Saide adotou a Declara-
¢do de Caracas, o que impulsionou o debate acerca da satiide mental (SILVA; LIMA, 2017, p.117).

Assim, é possivel perceber que o movimento Antimanicomial antecede a Constitui¢do
Federal de 1988, sendo que, com aprovagdo da Lei n® 10.216/2001, o tema ganhou densidade
normativa em ambito federal, uma vez que o referido diploma legal estabeleceu expressamente
as diretrizes da politica publica voltada a aludida area da satde, reconhecendo, assim, a impor-
tancia de um tratamento sistematizado e estruturado desse assunto. Importante mencionar que,
no perfodo em que a referida norma esteve em discussdo no Congresso Nacional, alguns estados,
como Pernambuco e Rio Grande do Sul, aprovaram leis prevendo a substitui¢do do tratamento
manicomial por outras modalidades de terapia.

1.3 A Condenacio do Estado Brasileiro no Caso Damido Ximenes Lopes

Fato de grande relevancia nesse contexto foi a dentincia do caso Damido Ximenes Lopes,
ocorrido em outubro de 1999, 8 Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH). Quando
tinha 30 anos, ele foi internado por sua mée na tnica clinica psiquidtrica do municipio de Sobral,
no estado do Ceard. O rapaz apresentava um intenso quadro de sofrimento mental, razdo pela
qual foi levado por sua mée, Albertina Viana Lopes, a clinica, chamada Casa de Repouso Guarara-
pes, que era credenciada pelo Sistema Unico de Satde (SUS). Quatro dias depois, sua mée foi visi-
ta-lo, e o porteiro da Casa de Repouso ndo autorizou sua entrada. Mesmo com esse impedimento,
ela conseguiu entrar e chamar por Damido (DEL’OLMO; CERVI, 2017, p.207).

O relatério da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos transcreveu depoimento
prestado pela mie de Damido ao Ministério Publico Federal, em que ela narra o momento em que
toi ao encontro dele na clinica:

[...] ele veio até ela caindo e com as mios amarradas para traz, sangrando pelo nariz,
com a cabega toda inchada e com os olhos até fechados, vindo a cair a seus pés, todo sujo,
rasgado com cheiro de coco e urina, Que quando ele caiu nos seus pés chamando policia,
policia, policia, e que ela ndo sabia o que fazer, pedindo que fosse desamarrado, todo cheio
de mancha roxa pelo corpo, com a cabega tdo inchada parecendo que néo fosse dele [...]
(CIDH, 2002, p.599).
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Consta ainda que, apds isso, a mie Albertina conseguiu a ajuda de alguns profissionais
de satde da casa que providenciaram cuidados a Damido. Apés voltar para casa, recebeu recado
para retornar a instituigdo, quando soube do falecimento do seu filho. Em um primeiro momento,
a necropsia do corpo, realizada pelo médico da casa de repouso, foi inconclusiva, o que levou a fa-
milia a solicitar novo procedimento, dessa vez, pelo Instituto Médico Legal. A segunda necropsia
entdo identificou sinais de tortura no corpo de Damido. Diante disso, a familia ajuizou agdo civil
indenizatoéria e criminal contra a clinica psiquiatrica e peticionou contra o Brasil na Comissio
Interamericana de Direitos Humanos. Ante a falta de resposta do Estado brasileiro, a Comissdo
admitiu a petigdo, levando o caso a Corte, que, posteriormente, condenou o pafs ao pagamento de
reparagdo por danos morais e materiais a familia de Damido e a investigar e identificar os culpa-
dos pela morte do rapaz (DEL’OLMO; CERVI, 2017, p. 208-209).

Por se tratar de um caso envolvendo um portador de transtorno mental, a sentencga en-
fatizou que a demora da justiga brasileira na conclusio dos processos criminal e civel constituia
uma deficiéncia mais grave na atuagdo do Estado. Concluiu a Corte que o Estado, além de prote-
ger esses grupos contra qualquer ato atentatdrio a seus direitos, deve adotar medidas adicionais
de repressdo contra novas violagdes. Além da obrigagdo de investigar e identificar os responsaveis
pela morte de Damido em tempo razodvel, impds-se ao Brasil a responsabilidade de promover
programas de formagdo e capacitagdo para profissionais de satide como médicos psiquiatras, psi-
cblogos, enfermeiros e auxiliares de enfermagem (CIDH, 2006, p.80).

Outro aspecto importante a ser destacado nesse caso é que a sentenga da Corte Intera-
mericana foi a primeira a abordar o tratamento cruel e discriminatério dispensado as pessoas com
transtornos mentais. Ao reconhecer a condi¢do de vulnerabilidade desse grupo, a Corte ampliou
a jurisprudéncia internacional e fortaleceu no ambito nacional as a¢gdes do Movimento de Luta
Antimanicomial, que visam denunciar violagdes de direitos humanos em institui¢des psiquidtricas
(DEL’OLMO; CERVI, 2017, p. 209).

Nesse contexto, o manifesto reconhecimento da Corte em circunstincias inéditas e es-
pecificas reforga o carater de historicidade desses direitos, que estdo em constante transformagao,
a fim de atender a outras exigéncias de prote¢do que vierem a surgir. O caso Damido Ximenes
Lopes foi o primeiro em que o Brasil foi julgado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos,
da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA). A¢des dessa natureza tém o efeito de obrigar o
Estado violador a adotar medidas que protejam os direitos humanos fundamentais, uma vez que
ddo visibilidade a casos de violagdes, constrangendo os Estados, sobretudo nos campos politico e
moral, a apresentar justificativas e a adotar medidas que cessem ou amenizem a situagdo objeto
de dentincia (PIOVESAN, 2008, p.262-263).

2. OS DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS PORTADORES DE TRANSTORNOS MENTAIS

Na esteira do caso Damido Ximenes, veio a aprovagdo da Lei n® 10.216/2001 e do Cédigo
Civil (CC) de 2002, esse Gltimo com um novo tratamento para a capacidade civil dos portadores
de transtornos mentais. Assim, de acordo com o art. 3°, eram consideradas absolutamente incapa-
zes as pessoas que no tivessem o discernimento necessario para os atos da vida civil; ja o art. 4°
inseria entre os relativamente capazes as pessoas com discernimento reduzido. Com isso, passou-
-se a considerar que o sofrimento mental ndo geraria, necessariamente, a completa incapacidade,
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excluindo-se todo paciente psiquidtrico de atos civis. O campo juridico passa, entdo, a conside-
rar a pericia médica como auxiliar na determinagio da incapacidade para os casos de interdigdo
(DEL’OLMO; CERVI, 2017, p.210).

A Lein® 10.216/2001 foi aprovada inicialmente com a intengio de por fim a construgdo
de novos hospicios e humanizar a politica de tratamento dos portadores de transtornos men-
tais. O novo diploma estabeleceu diretrizes que visavam garantir a dignidade dos individuos
com transtornos mentais. Entretanto, a implementagdo esparsa dessa politica publica previa-
mente a edi¢do da lei a tornava incipiente, tendo em vista que ndo se caracterizava por ser uma
rede vertical com atuagdo da Unido, estados (e Distrito Federal) e municipios. Por conta dessa
talta de articulagdo da atuagdo dos entes, a também chamada Lei Paulo Delgado ganhou ainda
mais importancia, pois passou a tratar a matéria de forma integrada e uniforme (ESCOSSIA;
ALVES , 2018, p.399).

Nesse sentido, a nova legisla¢do teve como objetivo superar um paradigma baseado na
exclusdo das pessoas com transtornos mentais do convivio em sociedade. As normas de regéncia
até entdo, em sua maioria, apenas regulamentavam aspectos do ambiente interno dos hospitais
psiquidtricos. A partir desse movimento, as leis mudaram o seu enfoque para a pessoa do paciente
(BRITO; VENTURA, 2012, p. 51).

A internagdo dos considerados loucos em manicomios levava a sua quase total invisibili-
dade social, excluindo-os inclusive da convivéncia familiar. Além de terem completamente tolhidos
os direitos basicos de liberdade, integridade fisica e dignidade humana, as pessoas internadas nessas
condigdes tinham seu problema de satde agravado, em razdo da inadequagdo do tratamento ao qual
eram submetidas. Como se pode observar, o movimento de luta antimanicomial revelou o tratamento
indiscriminado dos pacientes, que ndo levava em conta suas particularidades, capacidades e limitagdes.

Nesse contexto, a politica de satide mental brasileira, desde a década de 1990, passou por
profundas transformagdes em seu marco regulatério e, consequentemente, nos seus objetivos, com
vistas a transformar essa realidade. Se, em um primeiro momento, os objetivos do tratamento eram
apenas de cura ou controle da situagdo do individuo, com o fortalecimento da luta antimanicomial
e o advento da Constitui¢do Federal de 1988, a luta passou a ser também pelo reconhecimento de
direitos a desses pacientes e da sua capacidade de exercé-los. Esse parametro foi reforgado com a
incorporagdo da Convengéo sobre os Direitos das Pessoas Portadoras de Deficiéncia, internalizada
com status de emenda constitucional em 2008. Da mesma forma, a Lei Brasileira de Inclusio da Pes-
soa com Deficiéncia (18.416/2015) veio a integrar esse sistema normativo de prote¢do as pessoas
portadoras de transtornos mentais. O referido Estatuto altera o Cédigo Civil de 2002 e retira do rol
de incapazes todas as pessoas com sofrimento mental para considerar que todas sdo consideradas
capazes e que qualquer restrig¢do a suas liberdades depende de agdo judicial (DEL’'OLMO; CERVI,
2017, p.210).

Embora nio houvesse a necessidade da elaboragdo de outros atos normativos reconhe-
cendo essas pessoas como sujeitos de direito, em razdo da previsdo em documentos internacionais
e na Constitui¢do Federal, a promulgacdo da Lei Antimanicomial reforgou essa garantia, na medi-
da em que estabeleceu regras especificas para o tratamento humanizado e para a reinsergdo social
do individuo. Desse modo, a lei facilitou a reivindicagdo para que o Poder Publico adote medidas
que deem provimento a esses direitos.
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Os direitos fundamentais das pessoas com deficiéncia, nos atuais parametros legais,
abrangem ainda o direito a saide psicolégica, que vai além da nog¢do de auséncia de doenga, exi-
gindo também a considerag¢do do bem-estar emocional do paciente. O bem-estar ¢ atingido com o
auxilio de agdes publicas que preservem a satde psicolégica dos cidaddos. Nessa linha, a Reforma
Psiquidtrica surgiu como um movimento sociopolitico na seara da satde publica, cujo documento
de expressividade é a Declaragdo de Caracas, aprovada na Conferéncia Regional para a Reestru-
turagdo da Atengdo Psiquidtrica na América Latina dentro dos Sistemas Locais de Satde, con-
vocada pela Organizacdo Mundial da Satde, que contou com a aderéncia brasileira (BRAUNER;
CABRAL JUNIOR, 2017, p. 236).

3. A POLITICA DE DESINSTITUCIONALIZACAO E SEUS MECANISMOS DE
EFETIVACAO

Um dos principais objetivos da reforma psiquidtrica é a desinstitucionalizagdo do trata-
mento. Assim, o fator fundamental para o desenvolvimento dessa politica é a reinsercdo do porta-
dor de transtorno mental na coletividade. A intengdo é acabar com o alijamento do convivio social
do paciente, sem, logicamente, negligenciar os aspectos médicos do tratamento.

A Lei n® 10.216/01 trata, em sua totalidade, do processo de desinstitucionalizagdo dos
pacientes, atribuindo fungdes a todos os entes da Federagdo. O diploma inova ao tratar o portador
de transtorno mental como sujeito de direitos, buscando inverter a situagdo provocada pela inter-
na¢do manicomial, que impunha sofrimento adicional ao o paciente, com o fim dos seus vinculos
sociais e afetivos. Veja-se:

Art. 20 Nos atendimentos em satide mental, de qualquer natureza, a pessoa e seus fa-
miliares ou responsdveis serdo formalmente cientificados dos direitos enumerados no
pardgrafo tnico deste artigo.

Paragrafo tnico. Sdo direitos da pessoa portadora de transtorno mental:
I - ter acesso ao melhor tratamento do sistema de satide, consentineo as suas necessidades;

II - ser tratada com humanidade e respeito e no interesse exclusivo de beneficiar sua
satde, visando alcangar sua recuperagio pela inser¢io na familia, no trabalho e na co-
munidade;

III - ser protegida contra qualquer forma de abuso e exploragao;
IV - ter garantia de sigilo nas informagdes prestadas;

V - ter direito & presenca médica, em qualquer tempo, para esclarecer a necessidade ou
nio de sua hospitalizago involuntaria;

VI - ter livre acesso aos meios de comunicagdo disponiveis;

VII - receber o maior ntimero de informagdes a respeito de sua doenga e de seu tratamento;
VIII - ser tratada em ambiente terapéutico pelos meios menos invasivos possiveis;

IX - ser tratada, preferencialmente, em servigos comunitérios de satide mental (BRASIL, 2001).

Para avaliar o potencial de efetividade dessa politica, é necessario adotar critérios que
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permitam aferir a adequagdo dos seus instrumentos aos fins pretendidos. A forma adotada por
muitas pesquisas acerca de politicas ptblicas é trifdsica, ou seja, com relagio aos inputs, aos outputs
e aos outcomes (NORTON; ELSON apud ESCOSSIA; ALVES, 2018, p. 396). Os nputs consistem
nos recursos alocados na implementagdo da politica ptblica, os outputs consistem nas medidas de

implementacdo da politica publica e os outcomes sdo os resultados pretendidos e alcangados (ES-
COSSIA; ALVES, 2018, p. 397).

Os outcomes (objetivos) da politica publica buscam substituir a coisificagdo do individuo
em tratamento por um status de visibilidade e respeito aos direitos fundamentais. O art. 2°, para-
grafo unico, inciso II, da Lei 10.216/01 traz previsdo expressa de tratamento com humanidade’
e respeito a quem sofre de transtorno mental, expressando também a preocupagio com sua rein-
ser¢do social. O art. 4° estabelece como principio norteador de toda a politica para tratamento
de doengas mentais a internagdo hospitalar como dltima opg¢do a ser considerada (ESCOSSIA;
ALVES, 2018, p. 400-401).

Os outcomes identificados seriam o resgate da indivisibilidade social, o fechamento de
leitos e do modelo hospitalocéntrico e a efetivagdo dos direitos fundamentais das pessoas sujeitas
a tratamento por transtornos mentais.

De antemdo, é possivel admitir que o primeiro outcome, qual seja, o resgate da indivisibili-
dade social (por meio do tratamento com humanidade e respeito e sua paulatina reinsercdo
em sociedade) é de dificil mensuragio, até porque é corolario de uma mudanga na cultura
da sociedade em lidar com esse grupo estigmatizado (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p. 401)

Entretanto, por meio da mensuragido do segundo outcome, o fechamento de leitos e do
modelo hospitalocéntrico, seria possivel deduzir em que medida o resgate da indivisibilidade so-
cial esta sendo realizado. Desse modo, a soma desses dois outcomes representaria o terceiro, que
seria a efetivacdo dos direitos fundamentais de liberdade, satde e dignidade dos portadores de
transtorno mental (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p. 401).

Assim, os principais outputs, instrumentos previstos na lei para viabilizar o alcance dos
outcomes, seriam os Centros de Atengdo Psicossocial (CAPS), o Programa Volta pra Casa, a Rede
de Atencéo Psicossocial (RAPS), os Servigos Residenciais Terapéuticos (SRTs) e o Programa de
Desinstitucionalizagdo. Vejamos a seguir em que consiste cada um deles.

O Programa de Volta Pra Casa busca incentivar o acolhimento fora do hospital dos
individuos portadores de transtorno mental considerados aptos ao convivio familiar. Foi criado
pela Lei n® 10.708/2003 como forma de reforgar a politica de desinstitucionalizag¢do. O principal
mecanismo acionado pelo referido programa seria o auxilio-reabilitagdo psicossocial, beneficio
pecunidrio destinado ao paciente ou ao seu representante em caso de incapacidade. Esse instru-
mento tem como outcome imediato a reinser¢io do louco em sociedade, j4 que constitui requisito
da concessdo do beneficio (BRASIL, 2003b).

5 - Aqui, o termo “humanidade” representa a observéncia do Principio da Humanidade, que decorre do Principio da Dignidade da Pessoa
Humana. Muito relacionado ao Direito Penal, manifesta-se em alguns artigos da Constituigdo Federal, a exemplo do Artigo 5°, III, o qual
assegura que ninguém sera submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degradante. FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 10. ed. Salvador: Juspodium, 2018.
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Os CAPS sdo instrumentos de tratamento para individuos acometidos de transtorno
mental encarregados de decidir qual encaminhamento serd dado ao paciente. Esse output possui
tungdo estratégica na politica de desinstitucionalizagdo e na substitui¢do do modelo hospitalo-
céntrico, pois a operacionalizagido do processo de desinternagdo ocorre por meio desses Centros.
Existem cinco modalidades de CAPS, as quais possuem hordrio de funcionamento, tamanho da
equipe e finalidades que variam conforme o tamanho do municipio atendido e quanto ao publico.
Além disso, ha atendimento especifico para adultos, criangas, adolescentes e dependentes quimi-
cos, conforme previsto no art.. 4° da Portaria n° 336, de 19 de fevereiro de 2002, do Ministério da
Saide (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p. 403-404).

A Rede de Atengdo Psicossocial (RAPS), criada pela Portaria n® 3.088, de 23 de dezem-
bro de 2011, do Ministério da Satde, atua integrada aos CAPS e também visa a reinsercdo social
dos pacientes, tudo sob a égide do Sistema Unico de Satide. Atua na conscientizagio da importan-
cia e na busca da humanizagio do sistema de tratamento de satide mental, com foco na questio da
desinstitucionalizagdo juntamente com o combate a dependéncia quimica, trangando estratégias
educativas e de prevencgdo, nos termos dos arts. 2° e 4° da Portaria n® 3.088/2011. A norma regu-
ladora da RAPS fixa também o compromisso dos entes da Federagio quanto a politica de desinsti-
tucionalizagdo, estabelecendo a divisdo de competéncias no sistema de monitoramento e avaliagido
de responsabilidade compartilhada entre os entes (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p. 404-405).

No que tange a divisdo de tarefas, o art. 14 da Lei n® 10.216/01 estabelece as atribui¢des
de cada ente federativo:

Art. 14. Para operacionalizagido da Rede de Atengdo Psicossocial cabe:

I — & Unifo, por intermédio do Ministério da Satde, o apoio a implementagio, financia-
mento, monitoramento e avaliagdo da Rede de Atengdo Psicossocial em todo territério
nacional;

IT — ao Estado, por meio da Secretaria Estadual de Satde, apoio a implementagao,
coordenagdo do Grupo Condutor Estadual da Rede de Atengdo Psicossocial, finan-
ciamento, contratualizagdo com os pontos de atengdo a satide sob sua gestdo, monito-
ramento e avaliagdo da Rede de Atengdo Psicossocial no territério estadual de forma
regionalizada; e

ITIT — ao Municipio, por meio da Secretaria Municipal de Satde, implementagio,
coordenagio do Grupo Condutor Municipal da Rede de Atengdo Psicossocial, fi-
nanciamento, contratualizagdo com os pontos de aten¢do a satide sob sua gestdo,
monitoramento e avaliacio da Rede de Ateng¢do Psicossocial no territério munici-

pal (BRASIL, 2001).

Existem ainda os Servigos Residenciais Terapéuticos, criados pela Portaria n® 106/00
do Ministério da Satde. O ato antecede a prépria Lei n® 10.216/01, sendo instrumento comple-
mentar ao “De Volta Pra Casa”, que é direcionado aos individuos que possuem vinculos fami-
liares conhecidos. Dessa forma, sdo residéncias destinadas a quem sofre de transtorno mental
e deve ser reinserido em sociedade em caso de desconhecimento da existéncia de familiares.
(SILVA; LIMA, 2017, p. 119).

A implementagio dos Servigos Residenciais Terapéuticos estd condicionada a um pro-
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jeto terapéutico, o que, de certa forma, deixa clara a consonancia desse output com os outcomes da
desinstitucionalizagdo. A portaria reguladora, em seu art. 4°, institui expressamente as diretri-
zes para que o projeto promova a autonomia, a reinserg¢io social, a reabilitagdo psicossocial e a
percepgdo do usudrio como cidaddo e sujeito de direitos. Além disso, estabelece a criagdo de dois
tipos de Residéncias, um para quem sofre de transtorno e estd no processo de safda da instituigdo
e outro para aqueles que necessitam de cuidados permanentes por apresentarem um maior grau
de dependéncia (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p.403).

Embora a desinstitucionalizagdo fosse o ponto central de toda essa estrutura desde o
inicio, o Programa de Desinstitucionalizagdo, como estratégia de retirada de pacientes do RAPS,
foi formalmente instituido apenas com a edi¢do da Portaria n® 2.840/2014 do Ministério da Sad-
de. Esse programa visa efetivar as diretrizes gerais da Lei n® 10.216/01, refor¢ando o objetivo de
abandono do modelo hospitalocéntrico (SILVA; LIMA, 2017, p.120).

Nesse sentido, o Programa de desinstitucionalizagdo reforg¢a o arcabougo normativo ja
existente em prol da politica publica de desinstitucionalizagio, por exemplo, por meio da
criagio de uma Equipe de Desinstitucionaliza¢io e novamente a previsio, a avaliagdo e o
monitoramento desse programa (ESCOSSIA; ALVES, 2018, p.406).

Diante da analise de todos esses instrumentos, é possivel constatar que de fato o objetivo
direto e imediato é o fechamento dos hospitais psiquiatricos, entretanto, deve-se ressaltar que o
objetivo ultimo de tais instrumentos é garantir ao portador de transtorno mental o respeito aos
seus direitos fundamentais bésicos.

3.1 Retrocessos na Politica de Saude Mental

Até o presente momento, o trabalho discorreu acerca da construgdo do marco regula-
tério, de sua evolugdo em diregdo aos objetivos de humanizagio do tratamento de satide mental
e dos principais instrumentos da politica de satide mental. Entretanto, recentemente, algumas
alteragdes em normas regulamentadoras parecem contrariar as diretrizes da Lei Antimanicomial
e da prépria Constitui¢do Federal.

Como indicativo desse retrocesso, por meio da Portaria n° 3.588, de 21 de dezembro de
2017, do Ministério da Satde, foi reintroduzida na RAPS a figura do Hospital Dia, que resgata
as intervengdes biomédicas em detrimento das a¢gdes de recuperacido e inser¢io social. A portaria
ainda determina o reajuste no valor das Autorizagdes de Internagdes Hospitalares (AIH) de
hospitais psiquidtricos segundo seu tamanho, indo na contramio de todas as recomendagdes
internacionais e do préprio e bem-sucedido processo brasileiro de redugdo de tamanho dos
hospitais monovalentes iniciado no inicio do século XXI (CAMPOS, 2019, p.3).

Tais fatos sdo considerados contrérios a indicagdo da Organizag¢do Mundial da Satde, que
preconiza, no Relatério Mundial da Satde: Satde Mental — Nova Concepgédo, Nova Esperanga,
de 2001, que os paises devem substituir os hospitais psiquidtricos por servicos de cuidado na
comunidade (OMS, 2001, p. 153-155). Essa mudanga causou manifestagdes de grupos de
representantes da luta antimanicomial, apontando para um direcionamento contrario ao que se
esperava na questdo do tratamento psicossocial. (GOMES, 2018).
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Até entdo, é possivel notar avangos no processo de redugdo do sistema baseado em
manicomios:

Em que pesem eventuais criticas e comentdrios, por vezes necessdrios e justos, & con-
dugio da politica, é importante reconhecer muitos avangos ocorridos na RP brasileira.
Uma delas é a expressiva diminui¢do de leitos psiquidtricos: dos 80 mil na década de
1970 para 25.988 em 2014. Considerando o investimento em servigos de atengdo psicos-
social, especialmente em CAPS, que em 2014 ultrapassam a cifra dos 2 mil, e alcangam
uma cobertura de 0,86 CAPS por 100 mil/habitantes, os gastos com hospitais cafram de
75,24% em 2002 para 20,61% em 2013, enquanto que, revertendo a politica, os gastos
com atengdo psicossocial passam de 24,76% para 79,39% no mesmo periodo. Em 2014,
foram registrados 610 SRT’s com 2.031 moradores egressos de institui¢des psiquidtri-
cas e o Programa de Volta Para Casa passou a ter 4.349 beneficidrios e as iniciativas de
geragdo de renda chegaram a 1.008 (AMARANTE; NUNES, 2019, p. 2072).

Entretanto, o Governo Federal chegou a elaborar documento com a finalidade de colocar
em pratica uma nova politica de atendimento a satide mental no Brasil, que entre outros pontos,
previa a internagdo em hospitais psiquidtricos e o financiamento para compra de mdaquinas de
eletrochoques. Tais medidas estariam amparadas em portarias e resolugdes publicadas entre
outubro de 2017 e agosto de 2018 (PINHEIRO, 2019). O referido documento foi publicado em 4
de fevereiro de 2019.

Em novembro de 2019, a Coordenagido-Geral de Satide Mental, Alcool e Outras Drogas
do Ministério da Satde divulgou a Nota Técnica n® 11/2019, intitulada Nova Satide Mental. A
nota apresenta, entre outras questdes, a indicagdo de ampliagio de leitos em hospitais psiquidtricos
e comunidades terapéuticas dentro da Rede de Atengdo Psicossocial. Consta do documento que
o Hospital Psiquidtrico, incluido na RAPS, deve ser modernizado e seguir protocolos e padrdes
modernos vigentes. Afirma que, embora a desinstitucionalizagdo dos pacientes moradores de
hospitais psiquidtricos continue sendo incentivada pelo Governo Federal, ndo entende esses
servigos como locais de moradias de pacientes, motivo pelo qual a desinstitucionalizagio ndo sera
mais sinonimo de fechamento de leitos e hospitais psiquidtricos (BRASIL, 2019a, p.17-18).

A unidade justifica a nova diretriz em razdo de o pafs contar com cobertura deficitaria
de leitos na modalidade assistencial. Segundo a Nota n® 11/2019, somados os leitos em Hospitais
Psiquidtricos e em Hospitais Gerais, hd cerca de 0,1 leito por 1.000 habitantes, quando o
preconizado pelo préprio Ministério da Satde seria de 0,45 por 1.000 habitantes. Consta ainda
que o CAPS, em muitos casos, ndo tem condigdes de cuidar do paciente e que seriam situagdes
em que o individuo teria que ser internado em qualquer hipdtese. Ressalta que a mentalidade
antimanicomial ndo é para deixar de internar, é para ndo internar aqueles que podem ser tratados
tora dos hospitais. (BRASIL, 2019a, p. 5).

Por outro lado, profissionais da drea da saide sustentam que hd um retrocesso, pois
a RAPS nunca incorporou os manicdmios em razdo de estes nio serem locais onde ha um
tratamento de fato dos pacientes. Argumentam que é um local em que as pessoas sdo simplesmente
depositadas sem qualquer acompanhamento. Os autores da proposta contida na Nota afirmam
que a alternativa para os casos que nio possam ser atendidos pelos CAPS seria a manutengio de
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leitos para pacientes psiquidtricos nos hospitais gerais, os quais seriam monitorados por equipes
especializadas. Outra alternativa prevista no documento é o aumento de leitos e de equipes
especializadas nos CAPS em razdo da resisténcia dos hospitais gerais em aceitarem a manutengio
de alas psiquidtricas em suas instalagdes (PINHEIRO, 2019).

Os hospitais psiquidtricos, repaginados agora como “modernos e humanizados” — como
descritos na Nota Técnica 11/2019 do MS—, fortalecem a categoria médica, com o mo-
delo hospitalocéntrico e centrado no psiquiatra, e a utiliza¢do de tecnologias duras, sejam
elas os psicofdrmacos ou as intervengdes cirdrgicas remotas ou recentes. Ndo é dema-
siado lembrar que, nos rincdes brasileiros, ou nas zonas remotas marginalizadas das
cidades, até essa ideia de “moderno e humanizado” sera apenas mais uma pa de cal atirada
em um espago blindado ao olhar externo e, portanto, imune ao controle social, caracte-
ristica maior dos espagos manicomiais que persistem em territério nacional (NUNES et
al, 2019, p.4493).

Outro ponto de controvérsia da nota é a previsdo do financiamento da compra de
aparelhos de eletroconvulsoterapia (ECT), artefato que passou a compor a lista de Equipamentos e
Materiais do Fundo Nacional de Satide, apesar de seu uso ndo ser um consenso no meio académico
e estar historicamente vinculado as praticas indiscriminadas, punitivas e de tortura em institui¢des
psiquidtricas, um dos motivos pelos quais foi intensamente questionado e contraindicado pelo
movimento da Reforma Psiquiatrica, na defesa dos direitos humanos dos usudrios (LUSSI et al.,
2019, p. 01).

A contrariedade ao emprego dessa técnica se deve ao temor de uso inadequado, inclusive
como forma de puni¢do, o que ainda ocorre com alguma frequéncia.

A ECT quando realizada deve ocorrer em ambiente hospitalar, sob anestesia, ap6s a
avaliagdo do estado clinico do paciente. Deve ser obtido antes do procedimento o consen-
timento do paciente ou de seu responsavel, em situagdes em que ele néo tenha condigdes
mentais e/ou etdrias para o preenchimento (GUIMARAES et al, 2013, p.365).

O Coordenador-Geral de Satide Mental, Alcool e Outras Drogas do Ministério da Saude,
Quirino Cordeiro — que assina a nota técnica —, defendeu o destaque dado ao tratamento. A ideia,
de acordo com ele, é orientar gestores do SUS sobre a politica de satide mental, o que inclui
abordar o uso da eletroconvulsoterapia. Em defesa das alteragdes propostas no documento, ele
argumenta ainda que os rumos da politica de satide mental foram alterados nos tltimos anos, pois,
ap6s o esfor¢o para reduzir a hospitalizagdo dos pacientes, alguns setores passaram a pressionar
pelo aumento do nimero de vagas para internagdo (FORMENTI, 2019, p.1).

Em resposta, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo, do Ministério Publico
Federal (MPF), publicou a Nota Técnica n°® 5/2019/PFDC/MPE, de 22 de margo de 2019, em
que pede a anulagdo da Resolugio n°® 32; da Portaria n° 3.588 e da Portaria Interministerial n° 2,
publicadas em dezembro de 2017, por as considerarem ilegais e inconstitucionais, uma vez que
tendem a conduzir a atual politica de satide mental para permitir a internagdo manicomial por
longos periodos e a submissdo dos pacientes a tratamento desumano. O MPF afirmou ainda que
tais disposi¢des representam um retrocesso na politica de satide publica, por acarretarem o retorno
a um modelo arcaico de tratamento, que subtrai o paciente da sua existéncia e da possibilidade
concreta de sociabilidade, langando-o num espago de exclusio. O direito a vida independente e a
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inclusdo na comunidade determina a excepcionalidade da internagdo hospitalar. Portanto, o dever
do Estado brasileiro é garantir os servigos extra-hospitalares, a suficiéncia destes servigos e que
as internagdes hospitalares sejam decrescentes (BRASIL, 2019b, p. 4-5)

Ap6s inspegdo realizada em 40 hospitais psiquidtricos em 17 estados de todas as
regides do pafs pelo Mecanismo Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura (MNPCT),
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), Ministério Publico do Trabalho (MPT) e
Conselho Federal de Psicologia (CFP), foi elaborado o Relatério de Inspeg¢do Nacional. Consta
do documento que, em setembro de 2018, 131 hospitais psiquidtricos ptblicos ou conveniados
ao SUS estavam em funcionamento no paifs. Ao final, foram constatadas violagdes de direitos em
todos os estabelecimentos e, por conta disso, recomendado o fechamento da entrada para que néo
ocorressem novas internagdes (BRASIL, 2019c, p. 505)

4. CONCLUSAO

Nos tltimos 40 anos, houve um intenso debate acerca dos direitos fundamentais dos por-
tadores de transtornos mentais, especialmente no curso do tratamento para suas enfermidades.
Ap6s o perfodo de redemocratizagio, o debate em torno da humanizagio do tratamento de do-
engas mentais se intensificou, principalmente em razdo das dentncias de maus-tratos praticados
em manicomios.

O caso mais emblematico do quadro de desrespeito aos direitos fundamentais foi o do
Hospital Psiquiatrico de Barbacena. A situagio ocorrida naquela instituigio foi de extremo des-
respeito aos direitos humanos, ndo encontrando similaridade com nenhum outro caso no pafs,
haja vista terem morrido aproximadamente 60 mil pessoas. Entretanto, segundo relato dos pré-
prios profissionais de satde, a situagdo de um modo geral era de violagdo sistemdtica dos direitos
a integridade fisica, a liberdade e a dignidade da pessoa humana.

Assim, o quadro geral das institui¢des de satide mental se caracterizava por imposi¢do
de maus-tratos com torturas, castigos cruéis, auséncia de acompanhamento adequado nos trata-
mentos e isolamento social dos pacientes. A partir da iniciativa dos profissionais da area de satde,
desencadeou-se o movimento pela Reforma Psiquidtrica, que teve como objetivos gerais mudar
o parametro vigente de tratamento de transtornos mentais e garantir os direitos bésicos dos
individuos em tratamento. A elaboragdo da Carta de Bauru em 1987 constituiu um importante
marco nessa luta ao consolidar em um documento novos objetivos e diretrizes para o tratamento
de transtornos mentais.

Embora a Lei 10.216/01 tenha entrado em vigor somente em 2001, antes desse momen-
to, em algumas unidades da Federagdo, a exemplo do Rio Grande do Sul e de Pernambuco, ja
havia mudangas relativas a humanizagio do tratamento psiquidtrico, com a implantagio das dire-
trizes referentes ao respeito aos direitos fundamentais, a desinstitucionalizagdo, a inclusdo social
e ao fechamento de manicomios, com a descentralizagdo dos tratamentos por meio dos CAPS e
das Residéncias Terapéuticas.

Nesse sentido, a referida lei constituiu importante avango na consolidagdo dos objetivos
da Reforma Psiquidtrica. O diploma estabeleceu as obrigagoes de cada ente federativo, fortalecen-
do a exigibilidade do seu cumprimento até mesmo pela via judicial. Esse aspecto talvez seja um
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dos que tornam sua implementagdo ainda mais complexa, uma vez que requer articulagio entre
os trés poderes de todas as esferas.

O fato ¢é que, passados 19 anos da entrada em vigor da Lei Antimanicomial, ainda néo
houve uma realizagdo plena dos seus mandamentos, visto que ainda existem aproximadamente
131 hospitais psiquidtricos em funcionamento, onde situagdes de maus-tratos e tratamentos ina-
dequados sdo bastante comuns, conforme revelado no Relatério de Inspe¢do Nacional do CFP
(BRASIL, 2019c¢, p.505).

Assim, ndo bastasse a comprovada inércia do Poder Publico em implementar efetivamen-
te a previsio legal, dado nio ter viabilizado o fechamento de manicomios ou no minimo garantido
o seu funcionamento de maneira préxima aos ditames do marco regulatério, hd também o risco de
retrocesso nos avangos conquistados até aqui. Dessa forma, considerando a tolerancia e até mes-
mo o incentivo da manutengdo de pacientes internados em manicdmios, a inten¢do demonstrada
quanto a mudanca de direc¢do na politica de satide mental caracteriza retrocesso e contrariedade
ao marco legal.

O Estado ndo se desincumbiu da tarefa de fechar os manicomios e agora atua para re-
mediar sua prépria falha. Estabeleceu uma meta que entendera necessaria para realizar direitos
fundamentais e agora tenta relativizar essa meta por ndo ter atingido os objetivos propostos.
Admitir a abertura de novos manicomios e a manutencio dos que ja existem caracteriza afronta
a Constitui¢do Federal, j4 reconhecida pelo préprio Estado brasileiro quando aprovou a Lei An-
timanicomial.

O argumento de que é possivel manter tais institui¢des mediante a fiscaliza¢do do cum-
primento dos padroes fixados pelo marco legal ndo se mostra convincente porque o préprio Es-
tado ja reconhecera anteriormente a sua incapacidade de cumprir essa tarefa e pelo fato de que
a internacdo deve ser uma opgdo excepcional, utilizada apenas em casos extremos, conforme
determina a lei.

Diante disso, embora a aprovagio da Lei n° 10.216/2001 visasse concretizar a norma
constitucional enunciadora de direitos fundamentais, para os portadores de doengas psiquidtricas,
o que se observa é que isso ndo foi o bastante para essa concretizagio. A inconstitucional omissdo
persiste pela falta de coordenacdo do Poder Publico para a adequada implementagdo da politica
publica. Por fim, os regulamentos em questdo podem ampliar a situagdo de precariedade desses
direitos, caso sejam efetivados.
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ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA NO CONTROLE CONSENSUAL
Felipe Sordi Macedo

RESUMO: O artigo analisa o consensualismo como novo modelo de controle admi-
nistrativo, em que ¢ dada primazia a solu¢des negociadas e bilaterais com o intento
de alcangar o resultado visado pelas politicas publicas. O consensualismo encontra
esteio na Constituigdo Federal de 1988 e surge como corolério do principio da efi-
ciéncia da Administragdo Puablica. Além disso, numa perspectiva de obtengdo de re-
sultados eficazes, tem preferéncia em relagdo a mera aplicagdo de sang¢do, ferramenta
inerente ao modelo de controle burocratico. Contudo, nem sempre a adogdo do mo-
delo consensual é alternativa eficaz ao alcance pretendido, de modo que a atuagio da
Advocacia Puablica como fungio essencial a Justiga mostra-se sobremaneira impor-
tante, a possibilitar ao gestor a escolha da melhor opgédo de controle do ato diante da
situagfo concreta em anélise.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Normas de Introdug¢éo ao Direito Bra-
sileiro — Lei n° 13.655/2018. Controle da Administra¢ido Publica. Consensualismo.
Termo de Ajuste. Advocacia Publica.

ABSTRACT: The article analyzes consensualism as a new model of administrative
control in which negotiated and bilateral solutions are given priority in order to
achieve the intended result of public policies. Consensualism is the mainstay of the
Federal Constitution of 1988 and a means of achieving the principle of efficiency
in public administration, whose search for eftective results takes precedence over the
mere application of sanctions in the bureaucratic control model. However, the adop-
tion of the consensual model may not always prove effective within the intended
scope, so that the performance of Public Advocacy as an essential function of Justice
is extremely important, enabling the manager to choose the best option to control
the act in the face of the concrete situation under analysis.

KEYWORDS: Administrative Law. Rules of Introduction to Brazilian Law - Law
18.655/ 2018. Control of Public Administration. Consensualism. Adjustment Term.
Public Advocacy.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo expor o contexto que levou a recente mudanga na
Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro, levada a efeito pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018,
prestigiando o consensualismo como novo modelo para o controle da administragdo publica, em
que sobressaem mecanismos bilaterais e solugdes negociadas, a fim de alcangar o resultado pre-
visto pela politica ptblica em execugdo. Dado que o modelo de controle burocratico, baseado na
aplicacdo de sangdes aos controlados, nem sempre se mostrou eficaz ao alcance dos resultados vi-
sados pelo gestor publico, a opgdo pelo controle consensual exsurge como tentativa de verdadeira
concretizagdo do principio constitucional da eficiéncia da Administragdo Publica.

Dessa forma, a novidade legislativa refor¢a o modelo de controle consensual na Admi-
nistragdo Publica como nova opgio ao controle sancionatério. Com isso, atrai seguranga juridica
ao estabelecimento de mecanismos bilaterais que prestigiam a solugdo pacifica e negociada das
controvérsias. Necessdrio, portanto, estudar os instrumentos postos para a operacionalizagdo des-
se novo modo de atuagdo, dos quais sdo exemplos os Termos de Ajuste de Conduta ou de Gestao,
que vém sendo amplamente utilizados pelos érgdos de controle externo na busca de adequagéo de
atos irregulares aptos a sanatéria e do verdadeiro alcance de resultados pretendidos. No controle
interno, tais termos também sdo utilizados em homenagem a eficiéncia administrativa. Consta-
ta-se também que, no controle judicial da administragdo putblica, as alternativas consensuais sdo
cada vez mais positivadas, como demonstram as possibilidades conferidas pelo Cédigo de Proces-
so Civil de 2015; pela Lei Federal n® 13.140, de 26 de junho de 2015, conferindo a possibilidade
de autocomposigdo de conflitos no ambito da Administragdo Publica, e, mais recentemente, pela
Lei Federal n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019, que revogou a proibi¢do para transagdes em
acoes de improbidade, autorizando expressamente que tanto o Ministério Publico quanto os entes
lesados por atos improbos possam celebrar acordos com quem os cometeu.

Em meio a criticas e dtividas decorrentes da aplicagdo de um novo modo de atuagio, a
Advocacia Publica, como fungdo essencial a justiga, deve avalizar ao gestor publico a escolha da
opg¢do de controle que melhor se adeque ao caso concreto, eis que nem todas as situagdes admitem
o modelo consensual. Também ¢ sua fung¢do atuar na regulamentagdo das novas possibilidades
trazidas pela lei, a fim de buscar a méxima eficacia dos novos instrumentos.

1. DO CONTROLE ADMINISTRATIVO

No desempenho das fung¢des administrativas, a Administragdo Publica, regida pelos prin-
cipios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37,
caput, CRFB/1988), submete-se ao controle interno e externo no tocante a verificagdo e eventual
corregdo de seus atos, com o fim de aferir a observancia das normas e principios de regéncia, a
concretizagdo e o resultado esperado das agdes e decisdes administrativas.

Os entes administrativos e gestores publicos estdo assim compelidos ao escorreito cum-
primento dos principios e das regras juridicas. Para tanto, em um contexto de administragio
publica burocrética, estabeleceu-se, em nossa tradigio juridica, a primazia ao controle punitivo,
subsequente, corretivo ou “a posteriori”, embora a doutrina tradicional classifique também o con-
trole administrativo — quanto ao momento — em prévio, preventivo ou “a prior?” e também em

controle concomitante ou sucessivo.
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Nas palavras de Maria Silvia Zanella Di Pietro,” o controle tem por finalidade:

[...] assegurar que a Administra¢do atue em consonancia com os principios que lhe
sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finali-
dade publica, publicidade, motivagio, impessoalidade. [...] o controle constitui po-
der-dever dos 6rgidos que a lei atribui essa fungio, precisamente pela sua finalidade
corretiva; ele nido pode ser renunciado nem retardado sob pena de responsabilidade
de quem se omitiu.

Tem-se assim um paradigma da administragdo publica burocrética, calcado em positi-
vismo exegético e representado instrumentalmente no controle punitivo, de forma a perseguir
fidedignamente os procedimentos e regulamentos organizacionais. O descumprimento desses
preceitos redundard em possivel condenagdo do autor do suposto ato lesivo (controle a posteriori)
ao ressarcimento do dano, contudo, tal método demonstrou nio ser eficiente para proteger a so-
ciedade das mas praticas de gestao.

A teoria do controle sancionatério decorre da proépria tradigdo juridico-cultural e roma-
no-germanica em que se baseou a formagao institucional da nagéo, sendo que, na esfera do direito
publico patrio, a grande influéncia é da escola francesa do Direito Administrativo. Em suma, pelo
pensamento francés, os poderes administrativos do Estado encontram-se em relagdo de vertica-
lidade frente ao cidaddo comum, tanto é assim que seus atos contam com os seguintes atributos:
presungio de legitimidade, imperatividade e autoexecutoriedade. No direito anglo-saxdo, a cultu-
ra juridica é marcada pela horizontalidade da administragdo ptblica em relagio ao particular. Os
6rgidos e agentes da administragdo publica comungam e submetem-se ao direito comum, via de
regra, nio dispondo de privilégios ou de prerrogativas de autoridade publica. E nessa premissa da
horizontalidade, ndo suscetivel a tantas resisténcias tedricas, que se baseia a ideia de consensua-
lidade no dmbito da Administragdo Publica, fazendo da solugdo negociada, baseada no didlogo, o
instrumento prioritario do controle voltado a resultados.

Pari passu, diante do amplo espectro de atribui¢des e deveres da Administragdo Publica
perante a sociedade, suprindo anseios comuns de satude, educagdo, seguranca, assisténcia social,
previdéncia, entre outros, regulados pelas correspondentes normas juridicas de regéncia, pas-
sou-se também a exigir uma revisitagdo do Direito Administrativo e de seu modelo de atuagio,
marcado pela tentativa de implantagdo de uma administragdo gerencial, corroborada pela inclu-
sdo da eficiéncia como um dos principios constitucionais da Administragdo Publica (atividade
administrativa), via Emenda Constitucional n® 19/1998. A eficiéncia, como principio constitucio-
nal, passou a vincular a atividade administrativa, a ser exercida com presteza, perfei¢do e maior
rendimento.

Consequéncia dessa transformagio do Direito Administrativo, em face da ja mencionada
ineficiéncia ou até mesmo auséncia de resultados préticos no controle punitivo aplicado, é a neces-
sidade de aproximagio entre a realidade inserida e as normas de controle. Para tanto, é necessario
superar, em certa medida, o paradigma do controle sancionatério, o que, ao longo do tempo, pode
ter contribuido para o engessamento da Administragdo Publica, e adotar mecanismos de controle
consensual, com objetivos resolutivos e pragmaticos.

2 - DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 622-623.
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ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA NO CONTROLE CONSENSUAL
Felipe Sordi Macedo

E nesse contexto que, ap6s transcorridos praticamente 20 anos da promulgagido da
Emenda Constitucional n° 19/1998 e a consagragio do principio da eficiéncia, o acréscimo legis-
lativo nas Leis de Introdugdo ao Direito Brasileiro, doravante apenas LINDB, por meio da Lei
n° 13.655, de 25 de abril de 2018, prestigiou o modelo de controle consensual da administragio
publica, em harmonia com o predmbulo e com o art. 4°, VII, da CRFB/1988 — solugio pacifica das
controvérsias e conflitos —, legitimando mecanismos bilaterais que ddo primazia a nogdes de con-
sensualidade, com ateng¢do as consequéncias praticas na tomada de decisdes. Abre-se, assim, uma
importante base legal para a composi¢do administrativa em matéria de controle administrativo.

Veja-se o que dispdem os artigos 20, 26 e 27, acrescidos a LINDB:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciso.

Paragrafo Gnico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequagdo da medida im-
posta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclu-
sive em face das possiveis alternativas

[.]

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagio contenciosa na apli-
cagiio do direito publico, inclusive no caso de expedicido de licenga, a autoridade admi-
nistrativa podera, ap6s oitiva do érgio juridico e, quando for o caso, apds realizagio de
consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzird efeitos a partir
de sua publicagio oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugdo juridica proporcional, equénime, eficiente e compativel com os inte-
resses gerais;

Il - (VETADO);

IIT - nédo podera conferir desoneragio permanente de dever ou condicionamento de direi-
to reconhecidos por orientagio geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu cumprimento
e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO)".

“Art. 27. A decisfio do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
poderd impor compensagdo por beneficios indevidos ou prejufzos anormais ou injustos
resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.

§ 1°. A decisdo sobre a compensagdo sera motivada, ouvidas previamente as partes sobre
seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 2°. Para prevenir ou regular a compensagio, podera ser celebrado compromisso pro-
cessual entre os envolvidos®.

3 - BRASIL. Lei n. 18.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugio as Normas do
Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagéo e na aplicagio do direito publico, Brasilia, DF, 25 de abril 2018.
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A doutrina, inclusive, chama a atengdo pela opgdo politico-legislativa advinda do fato de
o escopo da novel lei ter sido a alteragdo da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
nio a institui¢do de regramento autonomo. Com isso, os artigos acrescidos a LINDB ganham o
status de um ‘superdireito’, ou seja, acima do universo normativo das demais normas infraconsti-
tucionais em geral e com carater norteador na disciplina e elaboragdo de novas normas juridicas.

Essa mudanga de paradigma no ramo do direito publico é motivada pelo desenvolvi-
mento e a prépria transformagio dos modelos juridicos e filoséficos (liberal, social, regulatorio,
neoliberal) e também pelas crises institucionais e econdmicas vivenciadas, levando o legislador
a buscar alternativas ao estatico e cada vez mais disfuncional modelo de controle em aplicagéo.
Gestores e agentes publicos incumbidos de executar politicas ptblicas alegam existir uma ver-
dadeira cultura de medo arraigada no exercicio dos seus deveres funcionais, com sobreposigido
desproporcional do controle frente a gestdo. Assevera Luciano Ferraz:

Na légica do controle-sangdo, ndo ha meio termo: ou a conduta é conforme as regras e
procedimentos ou ndo é. No segundo caso, o sujeito deverd ser penalizado, independente
das circunstancias praticas por ele vivenciadas na ocasido e das consequéncias futuras,
as vezes negativas para o préprio funcionamento da maquina administrativa e quiga a
perspectiva de justi¢a inerente ao Direito na modernidade®.

A novidade legislativa aplicada ao art. 20 da LINDB exsurge para possibilitar certo
equilibrio entre o dever de controle e as necessidades urgentes de resolugdo de problemas enfren-
tados pelos gestores diuturnamente. Na linha do consequencialismo, o controle transmuda-se
da sua roupagem burocratico/sancionatdria para materializar-se em controle por resultados, ou
seja, a prestagdo de contas pelos agentes publicos, em termos de resultados e de conformidade,
aproximando-se ao que, no direito privado, denomina-se accountability.

2. A CONSENSUALIDADE COMO NOVO MODELO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO

2.1 O controle externo e a celebracido de Termos de Ajustamento de Conduta pelos Tri-
bunais de Contas

A inclusdo dos citados artigos 26 e 27 a LINDB refor¢a o modelo de controle consensual
na Administragdo Puablica como nova opgdo em relagido ao controle-sangdo, permitindo o forta-
lecimento de instrumentos que, esparsamente, ja se encontravam em utilizagdo. Atrai-se, assim,
seguranga juridica para o estabelecimento de mecanismos bilaterais em alternativa a vertente
sancionatoria para prestigiar a solugdo pacifica e negociada das controvérsias. Ndo a toa, a alcu-
nha da nova LINDB ¢ Lei da Seguranca para a Inovagao Publica.

O controle consensual, em prestigio ao principio constitucional da eficiéncia, visa também
a concretizagdo do interesse publico, por meio da cooperagdo negociada entre os celebrantes do
acordo, a suscitar entre as partes envolvidas o entusiasmo e o desejo de colaboragio para o alcance
dos resultados pretendidos. Isso sempre com o devido respeito a transparéncia administrativa.

A andlise do citado art. 26 abre margem a uma ampla dimensdo de instrumentos colo-
cados a disposi¢do pela lei interpretativa, a serem ratificados pelo legislador, dado o permissivo

4- FERRAZ, Luciano. Termo de ajustamento de gestdo (TAG): do sonho a realidade. Revista Brasileira de Direito Piblico, v. 8, n. 31, 2010. p. 46.
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concedido para a celebragdo de “compromissos com os interessados’, aptos a por fim a controvérsias
juridicas e interpretativas, mediante solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compa-
tivel com os interesses gerais.

Como exemplo de instrumentos adequados ao modelo proposto pelo acréscimo na LIN-
DB, tém-se, no ambito do controle externo efetuado pelos Tribunais de Contas, os chamados
Termos de Ajustamento de Gestdo ou de Conduta, conforme a denominagdo adotada pela regu-
lamentagdo interna de cada 6rgdo controlador, doravante apenas TAG(s).

A funcdo principal dos Tribunais de Contas em sede de controle externo dos atos admi-
nistrativos é o julgamento das contas dos administradores publicos, determinando prazos para
o saneamento das irregularidades eventualmente encontradas. Em breve sintese, no julgamento
de contas de seus jurisdicionados, a Casa de Contas do ente respectivo pode julgar a prestagio de
contas como regular, regular com ressalvas ou irregular.

Em apertada sintese, regulares sdo as contas que expressam a exatiddo dos demons-
trativos contédbeis, a economicidade e a legalidade dos atos da gestdo responsavel (Ibi-
dem, p. 164); regulares com ressalvas sdo as contas que evidenciam “impropriedade ou
qualquer falta de natureza formal de que néo resulte danos ao erario” (Ibidem, p. 164);
e irregulares sdo as contas em que foi comprovada omissao, ilegalidade, auséncia de eco-
nomicidade, infragdo a norma contéabil ou financeira (Ibidem, p. 164). Ainda, no caso de
irregularidade das contas ha a possibilidade de imputagéo de débito ou multa, que terdo
eficicia de titulo executivo (Ibidem, p. 165)°.

Surge assim o TAG como proposta alternativa ao punitivismo das penalidades
administrativas, com a pretensdo de inaugurar uma légica de consenso no controle exercido por
esses tribunais sempre que dispensavel a aplicagdo do poder coercitivo. O TAG, ressalte-se, deve
estar fora do escopo de aplicagdo nas hipoteses em que esteja configurado o desvio de recursos
publicos e nos casos de processo com decisdo definitiva irrecorrivel, guardando observéncia ao
principio da moralidade administrativa.

Melhor conceituando, o TAG pode ser definido como um acordo de vontades entre o
jurisdicionado controlado e a corte controladora, diante da constatagdo de irregularidades, de
ordem juridica ou fatica, que levariam a aplica¢do de sangido. Em substitui¢do a essa imperatividade,
pactuam-se objetivos e corre¢des de rumo para implementagdo em determinado espago de tempo,
visando sanear o ato e torna-lo regular. Nesse perfodo, suspende-se a aplicacdo de penalidades
ou sangdes, com monitoramento pelos érgdos técnicos do Tribunal. Somente a hipétese de novo
descumprimento resultaria na cominagao.

[o TAG] afina-se com a moderna tendéncia da Administragdo Publica e do Direito Ad-
ministrativo, menos autoritdrio e mais convencionais, imbuidos do espirito de ser a con-
sensualidade alternativa preferivel & imperatividade, sempre que possivel [...] sempre
que nido seja necessario aplicar o poder coercitivo.®

5 - TEIXEIRA Oliveira, Alan José de. O Termo de Ajustamento de Gestdo no controle eficiente da Administragdo Publica. Revista Controle,
Fortaleza, v. 15, n. 2, p. 235-258, jul./dez. 2017. Disponivel em: http://arnsdeoliveira.adv.br/artigos/o-termo-de-ajustamento-de-gestao-no-
controle-eficiente-da-administracao-publica/. Acesso em: 13 dez. 2018.

6 - FERRAZ, Luciano. Termo de ajustamento de gestdo e o alerta previsto no art. 59, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal: dez anos depois.
Revista Técnica dos Tribunais de Contas, Belo Horizonte, ano 1, n. 0, p. 205-214, set. 2010.
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Esse instrumento de gestdo guarda relagio estreita com o principio constitucional da
eficiéncia, pautando-se pelos principios da consensualidade, voluntariedade e boa-fé, de modo que
os conflitos com a Administragdo se resolvam de forma livre e voluntéria pelos acordantes. A
segunda chance representada pelo TAG justifica-se na medida em que o controle sancionatério
— ao longo do tempo — demonstrou-se incapaz de realizar o interesse publico pretendido com a
implementacéo de politicas ptblicas, pois a simples imposicdo de sangdes disciplinares e pecunidrias
a gestores ndo tém propiciado melhorias na execugio dessas politicas.

O TAG, por suavez, preconiza a entrega do resultado final do produto (accountability), o
que éo prépriointeresse publico pretendido pelalei, valendo-se daanalise do consequencialismo
juridico e fatico ocorrido no dmbito da execugdo, para que seja alcancado acordo entre as
partes que seja apto a produzir o resultado planejado. Subsistindo o nédo atendimento do
resultado planejado, permanece a possibilidade de aplicagdo de penalidades administrativas
ou até mesmo a adaptagdo do acordo por meio de termos aditivos, tudo conforme criteriosa
analise do caso concreto. E, portanto, uma alternativa negociada a viabilizar o atendimento
do interesse publico.

Importante frisar que, ao celebrar um TAG, o gestor responsivel assume que a
irregularidade constatada, de fato, existiu, ficando vedada, dessa forma, a apresentagdo de qualquer
justificativa ou argumentagdo que impeca eventual medida sancionatéria. A diferenga é que, no
caso da celebragdo negociada e consensual, fica afastada, por ora, a aplicagdo de ato unilateral
coercitivo para alcangar o resultado pretendido.

Ao firmar um TAG, o proponente ndo tutela um interesse préprio, mas sim um interesse
coletivo indisponivel. A transagdo deve ocorrer nos limites do ato normativo regulamentar ja
previamente estabelecido pelo proponente. O objeto do acordo ndo abrange o direito em si,
mas sim novas estipulagdes relativas as condi¢des de tempo, lugar e modo para a consecugdo
do resultado pretendido, respeitada a discricionariedade do gestor na escolha das alternativas
legitimas para que ocorra o efetivo atendimento do interesse publico.

Vale dizer que a opgdo pelo TAG deve conter limites, sendo que as regulamentacdes
Ja existentes no ambito das Cortes de Contas que adotam esse novo instrumento vedam, modo
geral, a pactuacdo do acordo nas hip6teses em que o ato irregular configurou-se em ato doloso de
improbidade administrativa, desvio de recursos publicos, rentncia de receitas, decisdo irrecorrivel
sobre ato ou fato impugnado ou redugdo dos percentuais minimos de investimentos nas areas de
satude e educacio.

Em artigo na Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Antonio Franga
da Costa’ compilou algumas das limitagdes existentes, regulamentadas pelos Tribunais:

Nas leis organicas citadas, os tribunais de contas trazem expressamente os seguintes
limites ao TAG: *« TCE-SE: ndo pode implicar rentncia de receitas; ndo pode ser ce-
lebrado quando configurar ato doloso de improbidade administrativa; « TCEMG: nio
pode ser celebrado nos casos em que esteja previamente configurado desvio de recursos
publicos e nos casos de processo com decisdo irrecorrivel; ndo pode retroagir se resultar

7-DA COSTA, Franga Ant6nio. Termo de ajustamento de gestdo: busca consensual de acerto na gestdo putblica. Revista TCEMG, jul./ago./set.
2014. p. 29. Disponivel em: http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2824.pdf. Acesso em: 15 dez. 2018.
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no desfazimento de atos administrativos ampliativos de direitos, salvo comprovada ma-
-té; « TCE-RN: ndo cabe a celebragdo do TAG para os casos em que ficar configurado
ato doloso de improbidade administrativa; * TCE-MT: nio cabe a celebragio de TAG
quando a situagio configurar ato doloso de improbidade administrativa; ajustamento que
implique rendncia de receita e casos em que ja houver decisio irrecorrivel sobre o ato ou
fato impugnado; * TCE-AM: situagio que configure indicios de improbidade administra-
tiva; existéncia de processo com decisdo definitiva irrecorrivel; implicagdo de rentncia
de receita, com a ressalva das multas aplicadas pelo Tribunal e implicagdo de redugio
dos percentuais constitucionais minimos de investimento nas dreas de satde e educagio.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), na Gltima reforma do seu regimento interno,
Resolugdo n° 246, de 30/11/2011, ainda ndo incorporou os TAG(s) ao seu ordenamento, mas
passou a admiti-los,” conforme se infere do Acérddo n® 2.121/17 — relatado pelo Ministro Bruno
Dantas e tratado pelo préprio Tribunal como leading case, bem ainda do Acérddo n° 1.707/2017
(Plenario, rel. min. Augusto Nardes) e do Acérddo n® 393/2018 (Plendrio, rel. min. Augusto
Nardes).

2.2 O controle interno da Administragdo Publica e a celebracdo de Termos de Ajustamento
de Conduta e de Gestio

O controle interno da Administragdo Publica também pode ser chamado de
controle horizontal, na medida em que — diversamente do controle externo — oportuniza
a conformacio legal dos atos, com a efetivagdo de ajustes antes da ocorréncia de eventuais
efeitos nocivos. Representa assim uma atuagdo proativa da Administrag¢do Publica, a fim de
verificar e corrigir seus préprios atos, punir seus infratores e, assim, viabilizar plenamente a
execucdo das politicas publicas.

Consagradonadoutrina, na préprialegislagdo e no conhecido verbete Sumular do Supremo
Tribunal Federal com o Enunciado n® 473° como reconhecida prerrogativa da Administragdo
Publica, o controle interno também é um tipico mecanismo consensual, cuja formalizag¢do pode
ser operada via TAG(s), que também tém sido adotados com bastante frequéncia em sede de
fiscalizagdo de servigos concedidos, como, por exemplo, energia elétrica, telefonia, transportes e
rodovias.

As agéncias reguladoras, por exemplo, disciplinam regramento especifico sobre as
matérias que podem ser objeto de TAG(s), dispondo, ainda, sobre o momento em que o acordo
pode ser proposto, a autoridade competente para decidir sobre a celebra¢do do instrumento,
sangdes e restrigdes no caso de descumprimento das obrigagdes assumidas e o momento de
arquivamento do processo administrativo sancionador apés o cumprimento integral do TAG.
Assim, no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, a disciplina est4 regrada
pela Resolugido Normativa n® 833/2008; na Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL,

8 - Os atos negociais da Administragio praticados no ambito de TAC, quando envolvem transagio de bens e recursos piblicos, estdo sujeitos
a jurisdigdo do TCU, tal qual ocorre com os procedimentos de mediagdo (Lei n® 13.140/2015) ou com os acordos de leniéncia previstos na Lei
Anticorrupgio (Lei 12.846/2018), cabendo, caso a caso, a avaliagdo de conveniéncia e oportunidade de o Tribunal atuar, com base em critérios de
materialidade, relevancia e risco. Tribunal de Contas da Unido, Acérddo 2121/2017-Plenério | Relator: BRUNO DANTAS.

9 - A administragio pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.
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pela Resolugdo n® 629/2013; na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, pela
Resolug¢do n°® 442/2004, c¢/c a Resolugdo n° 4.071/2013. Contudo, diante da diversidade de
situagdes que envolvem o contexto fitico ou juridico, cabe pontuar que nem sempre haverd uma
regulamentacdo prevendo, de forma taxativa, expressa ou exaustiva, as obriga¢des que podem
ser estabelecidas pelo acordo. Essa eventual lacuna normativa confere curial importéncia a regra
geral interpretativa do art. 20 da LINDB, haja vista que o pragmatismo envolto na escolha de
uma decisdo deve admitir certa flexibilidade na definig¢do das obrigagdes a serem ajustadas, com a
devida analise das consequéncias possiveis e do resultado pratico da decisdo, de modo a atingir a
finalidade a que se destina.

Nessa toada, em recente decisdo emanada no Acorddo n® 2.121/2017, Plenério TCU,
sobre o cabimento dos ajustes celebrados no ambito do autocontrole, considerou-se que tais
instrumentos, em cardter complementar ao processo sancionatério, podem ser mais efetivos
para o cumprimento de certas obrigacdes ou de reparacgdo de danos. Para o 6rgdo de controle, o
consenso em torno das obrigagdes tem o conddo de aumentar “as chances de cumprimento dos
compromissos acordados, com possibilidade real de corre¢io/cessio das condutas danosas”, o que
resulta na “eliminagdo dos elevados custos de carregamento desses processos [sancionatérios ] ao
longo dos anos de suas existéncias, substituindo os efeitos nocivos da litigancia administrativa e,
eventualmente, judicial, recorrente e duradoura, por um termo objetivo e consensual”.'’

Segundo o TCU, a persegui¢do a eficiéncia é o critério definidor do cabimento da
celebragdo de um termo de ajuste, devendo estar devidamente demonstrada na motivagdo que
fundamentou o acordo.

Experiéncia pioneira no ambito do controle interno de érgdos da Administragdo perante
outros 6rgdos do mesmo ente é a do municipio de Belo Horizonte/ MG, que editou a Lein® 9.155, de
12 de janeiro de 2006, regulamentada pelo Decreto n® 12.634, de 22 de fevereiro de 2007, concedendo
a Controladoria-Geral do Municipio a prerrogativa de acordar com outros érgiaos municipais Termo
de Compromisso de Gestdo (TCG), com meios corretivos para o saneamento de irregularidades.

No ambito federal, ao regulamentar a novel legislagdo, o Decreto n° 9.830, de 10 de junho
de 2019, elenca instrumentos para a execugdo da lei pelos 6rgios e entidades da Administragao.
Prevé, assim, a celebragdo de compromisso com os interessados, quando entender conveniente
para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplica¢do do direito
publico, conforme previsdo do art. 10 do citado Decreto, que fixa a forma, contetido e procedimento
desse instrumento. O art. 11, por sua vez, elenca expressamente o Termo de Ajustamento de
Gestdo, ressalvando a sua ndo aplicagdo nos casos em que se observe que o dano ao erdrio foi
praticado por agentes ptiblicos de forma dolosa ou mediante erro grosseiro.

Materialmente, as atribui¢des dos 6rgdos de autocontrole e do controle externo dos
tribunais de contas ndo se mostram distintas, com cada um apurando em sua instincia os atos
administrativos praticados, o que representa a importancia dada pelo constituinte a boa pratica
administrativa na gestdo da res publica, a evitar o desperdicio de recursos e em favor da escorreita

10 - Disponivel em: https://www,jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/ opiniao-e-analise/artigos/os-termos-de-ajuste-de-conduta-
da-anatel-e-da-antt-na-visao-do-tcu-15022018.
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consecugdo das politicas formuladas. Isso porque quanto mais frageis os mecanismos de controle,
mais a Administragdo estard sujeita a erros, desperdicios e até mesmo condutas fraudulentas.

2.3 Mecanismos consensuais no controle judicial da Administracdo Publica

Também no dmbito do controle judicial dos atos da Administragdo Publica, as solugdes
consensuais sdo mais demandadas e utilizadas. Cite-se como exemplo a edigdo da Lei Federal n°
18.140/2015, que possibilita a resolugdo consensual de conflitos envolvendo o Poder Publico.
O Novo Cdédigo de Processo Civil — Lei Federal n° 13.105, de 16 de margo de 2015, doravante
apenas NCPC, ao estabelecer as normas fundamentais do Processo Civil, estimula o Estado ao
uso dos meios consensuais de controvérsia: “O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo
consensual dos conflitos” — art. 3°, §2°, do NCPC, cabendo ao advogado a sujei¢do a tal dever
para que verifique as chances de mediagdo ou conciliagdo. E o § 3° do citado art. 3° arremata: ‘A
conciliag¢do, a mediagio e outros métodos de solugiio consensual de conflitos deverio ser estimu-
lados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no
curso do processo judicial”. Registre-se que tais normas do CPC podem ser utilizadas também no
processo administrativo, supletiva ou subsidiariamente, conforme disposto no art. 15 do NCPC.

José Santos Carvalho Filho (2015, p. 1036) aduz que o sentido moderno do principio da
legalidade coaduna com a visdo de que ndo estd vedado ao Estado transacionar sob a alegacdo de
indisponibilidade do interesse publico:

Nio ha diavida de que o Estado hé de ter cautela redobrada no que tange ao emprego
de recursos publicos, visto que estes se originam, em tltima instancia, dos integrantes
da coletividade. Entretanto, o sentido moderno do principio da legalidade ndo implica
a vedagdo para que o Estado celebre transagdes, sobretudo quando é a prépria lei que
o estabelece. Por outro lado, a indisponibilidade dos bens publicos significa apenas
que o Poder Publico nido pode disponibilizar seus recursos com total liberdade, como
o fazem os particulares em geral; mas, por outro lado, nada impede que os empregue
dentro de parametros de necessidade, utilidade e razoabilidade, até porque semelhante
atividade se configure como gestdo dos interesses ptiblicos, o que nédo se confunde com
indisponibilidade.

Outra recente novidade legislativa que reforca a busca de solugdes consensuais é a pos-
sibilidade da celebragido do “acordo de nido persecugdo civel”, expressamente inserida na Lei de
Improbidade Administrativa. Dentro do chamado pacote anticrime, a Lei Federal n° 13.964, de 24
de dezembro de 2019, revogou a proibi¢do para transagdes em agdes de improbidade, de modo que
0§ 1°do art. 17 da Lei 8.429/1992"" passou a admitir que tanto o Ministério Pablico quanto os
entes lesados por atos improbos possam celebrar acordos com quem os cometeu. Sem confundir
indisponibilidade com intransigibilidade, a novel dicgdo pode proporcionar reparagdo mais rapida
e eficaz ao erario, efetivando assim o principio constitucional da eficiéncia nos ambitos adminis-
trativo e judicial.

11 -Art. 17. A agdo principal, que tera o rito ordindrio, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta
dias da efetivagio da medida cautelar. § 1° E vedada a transagdo, acordo ou conciliagio nas agdes de que trata o caput. (Revogado pela Medida
proviséria n® 703, de 2015) (Vigéncia encerrada)

§ 1° As agbes de que trata este artigo admitem a celebragio de acordo de ndo persecugio civel, nos termos desta Lei. (Redagio dada pela Lei n°
13.964, de 2019)

A /.
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Citem-se ainda os estimulos a conciliagdo judicial no sistema processual pétrio com a
edi¢do da pioneira Lei dos Juizados Especiais Federais (Lei Federal n° 10.259, de 12 de julho de
2001), nos litigios de até 60 saldrios minimos em que demandada a Unido. Nessa esteira, a Lel
Federal n° 12.153, de 22 de dezembro de 2009, estendeu a possibilidade de conciliagdo judicial
nos processos em que figuram como requeridos os demais entes da Federagdo, a necessitar de
complementagdo normativa de cada ente, mas pugnando pela busca de solugdes negociadas entre
Poder Publico e os particulares em juizo.

2.4 Normatizacdo para a celebracio de mecanismos consensuais. O exemplo da Advocacia
Publica Federal

O avango obtido por meio do acréscimo legal ora em estudo a Lei de Introdugdo ao Di-
reito Brasileiro, no ambito da Advocacia Publica Federal, ndo é propriamente uma novidade no
sentido estrito da palavra.

A Constituigdo Federal de 1988 outorgou a Advocacia-Geral da Unido competéncia para
representacdo extrajudicial da Unido. Veja-se:

DA ADVOCACIA PUBLICA
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢io que, diretamente ou através de
6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos
termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo'® (grifo nosso).

Na construgio legislativa do 6rgdo encarregado da atividade técnica da advocacia publi-
ca da Unido, suas autarquias e fundagdes, o assessoramento juridico sempre teve destaque, o que
converge aos moldes de uma administracgdo publica dialégica. Ndo se deve perder de linha que o
nascimento da Advocacia-Geral da Unido da-se ja em um contexto de reforma de estado, ou seja,
o Estado brasileiro como promotor e regulador do desenvolvimento socioeconémico do pafs, ndo
mais o executor direto da produgdo de bens e servigos. Logicamente, essa concepgdo ira retletir
na atuagdo do érgao.

Assim, a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido — Lei Complementar n° 73, de 10
de fevereiro de 1993 —, seus regulamentos e a legislagdo superveniente de estruturagio do 6rgio,
ainda que de modo nio tdo explicito como feito pela novel principiologia inserta na LINDB, ja
conduziam a Advocacia Publica Federal para a consecugdo de politicas consensuais. O art. 4°,
inciso VI, da Lei Organica da AGU, por exemplo, autorizou o Advogado-Geral da Unido “a de-
sistir, transigir, acordar e firmar compromisso nas agdes de interesse da Unido, nos termos da
legislagdo vigente”. A Lei n® 12.411, de 11 de junho de 2010, incluiu o art. 4-A a Lei n® 9.469, de
10 de julho de 1997, in verbis:

Art. 40-A. O termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar litigios, nas
hip6teses que envolvam interesse publico da Unifo, suas autarquias e fundagdes, firmado
pela Advocacia-Geral da Unido, devera conter:(Incluido pela Lei n° 12.249, de 2010)

12 - BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 05 de outubro de 1988.
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Paragrafo tnico. A Advocacia-Geral da Unido podera solicitar aos érgdos e entidades
publicas federais manifestagdo sobre a viabilidade técnica, operacional e financeira das
obrigagdes a serem assumidas em termo de ajustamento de conduta, cabendo ao Advoga-
do-Geral da Unido a decisdo final quanto a sua celebragéo. (Incluido pela Lei n° 12.249,

de 2010)

O art. 5° da citada lei, em redagdo original, também merece nota:

Art. 5° A Unido podera intervir nas causas em que figurarem, como autoras ou rés, au-
tarquias, fundagdes publicas, sociedades de economia mista e empresas putblicas federais.

Parédgratfo tnico. As pessoas juridicas de direito ptiblico poderao, nas causas cuja decisdo
possa ter reflexos, ainda que indiretos, de natureza econémica, intervir, independen-
temente da demonstragio de interesse juridico, para esclarecer questdes de fato e de
direito, podendo juntar documentos e memoriais reputados tteis ao exame da matéria e,
se for o caso, recorrer, hipétese em que, para fins de deslocamento de competéncia, serdo
consideradas partes.

Sem adentrar nos pormenores técnicos que abrangem a construgdo de um termo de
ajustamento de conduta pelo érgdo encarregado na Advocacia-Geral da Unido, jd é possivel
vislumbrar, a partir dos dispositivos legais acima vistos, a ado¢do de mecanismos consensuais,
ainda que ancorados somente no instrumento formal, ou seja, o termo de ajuste, bem como a ana-
lise de consequéncias praticas da decisdo (art. 5°, pardgrafo tinico).

A formagio de um termo de ajuste de conduta deve conter a andlise de elementos de fato
e de direito que conduzam a verificagido da vantajosidade que a sua subscri¢do pelas partes inte-
ressadas acarretard ao interesse publico, de modo a afastar a adogdo dos mecanismos tradicionais
de controle (aplicagdo de multas ou san¢des, judicializagio, entre outros). Também ndo se pode ol-
vidar da previsdo de restabelecimento desses métodos tradicionais de controle, sob pena de trans-
formaram-se em instrumento nefasto de descumprimento de obrigagdes com o Poder Publico.

Atos internos da Advocacia-Geral da Unido designam as autoridades que podem firmar
as transacdes. Exemplo disso é a recente Portaria n° 12, de 16 de janeiro de 2020, por meio da
qual o Advogado-Geral da Unido delega ao Consultor-Geral da Unido e ao Procurador-Geral
Federal a competéncia de que trata o art. 4°-A da Lei n® 9.469/1997. Tais autoridades, ainda, po-
dem subdelegar a competéncia, o que envolve a edigdo de regulamentos internos, observando-se,
geralmente, limites de algada com base em determinado valor econémico.

Por sua vez, os acréscimos da Lei 13.140/2015 trouxeram importante avango a Lei
9.469/1997, ao autorizar o Advogado-Geral da Unifo, ou autoridade por ele delegada, a realizar
acordos ou transagdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais.

Nesse sentido, em convergéncia a um modelo consensual, inclusive, a reforgar a pratica
do federalismo de cooperagio, pode-se citar recente acordo firmado pela Unido e os estados-mem-
bros, referente a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, conhecida como Lei Kandir.
A antiga controvérsia cingia-se sobre a desoneragdo (ndo incidéncia), pela Unido, do Imposto
de Circulagdo de Mercadorias e Presta¢do de Servigos de Transportes e Comunicacgdo (ICMS),
imposto estadual por exceléncia, quando da exportagio de operagdo e prestagdes de mercadorias,
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produtos primdrios e industrializados semielaborados ou servigos. Os Estados alegavam perdas
bilionérias de arrecadagdo do ICMS ocasionadas pela Unido, que ndo regulamentou a compensa-
¢do aos entes subnacionais pelo valor ndo arrecadado com a desoneragdo das exportagdes, confor-
me prevé a Lei Kandir.

A controvérsia ja estava decidida com transito em julgado na Ag¢do Direta de Incons-
titucionalidade por Omissdo (ADO) n° 25, reconhecendo a mora legislativa e determinando ao
Congresso Nacional a edi¢do da respectiva legislagdo, com determinacdo de prazo, sob pena de
incumbir ao Tribunal de Contas da Unido a quantificagio das perdas e a fixagdo de montante a ser
transferido anualmente da Unido aos entes federativos enquanto nio editada lei complementar
que compensasse as perdas.

A tessitura de um acordo, portanto, envolveu proposi¢des ao didlogo as partes envolvi-
das, inclusive o Poder Judiciario, para a melhor execu¢io do julgado. Em palavras do Ministro
Ricardo Lewandowsky, do Supremo Tribunal Federal, na ADO n° 23, trata-se de “questdo que se
revela de grande complexidade conceitual e de elevada sensibilidade no tocante ao préprio pacto
tederativo brasileiro”.

Assim, foi acordado entre a Unido e os demais entes subnacionais envolvidos (estados-
-membros e Distrito Federal) o repasse de R$ 65,6 bilhoes daquela para estes como compensagao
pelas perdas do ICMS nio arrecadado pela desoneragdo de exportagdes. Ainda, ajustou-se que a
Unido envidara esforgos para a promulgagio de um novo Pacto Federativo, na forma como envia-
da a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 188/2019, em sua original, bem como fixado
o prazo de 60 dias para que a Unido envie novo Projeto de Lei Complementar que crie regra
temporaria de transferéncia das compensagdes até o ano de 2037.

O caréter consequencialista do acordo firmado — ao evitar um colapso da Federagio bra-
sileira — é frisado pelo Advogado-Geral da Unido, José Levi Mello: “Pratica-se aqui um vigoroso
tederalismo de cooperacdo e de bom entendimento em favor do bem comum federativo, tendo
como pressuposto a lealdade federativa, com a recusa em alto e bom som de um federalismo de
competi¢do fratricida”.

3. Atuacio funcional da Advocacia Publica no controle consensual

A Advocacia Publica passou a ter atuagio definida no cenario juridico brasileiro com a
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, momento em que definitivamente obteve maior re-
levancia institucional ao ser classificada no titulo referente a organizagdo dos poderes como uma
das fungdes essenciais a justi¢a e com exercicio protegido por norma constitucional.

Como 6rgdo de natureza técnica essencial a Justiga, a Advocacia Puablica atua tanto
na atividade contenciosa judicial do Estado — aqui compreendido o termo nos seus diversos
niveis de organizagdo politico-administrativa —, bem como na consultoria juridica da Admi-
nistragdo Publica, concentrando a dupla fungédo (contenciosa e consultiva) em uma institui¢do
tnica, algando-a a uma condigdo superior de institui¢do curadora da legalidade da atuagdo do
Poder Publico. Tal posi¢do é refor¢ada pelo Supremo Tribunal Federal em reiterados julga-
mentos. Veja-se:
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ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA NO CONTROLE CONSENSUAL
Felipe Sordi Macedo

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDA CONS-
TITUCIONAL DE RORAIMA N. 42/2014. INCONSTITUCIONALIDADE FOR-
MAL E MATERIAL. VICIO DE INICIATIVA. EXCLUSIVIDADE DA REPRESEN-
TACAO JUDICIAL E DA CONSULTORIA JURIDICA PELOS PROCURADORES
DE ESTADO. PRINCIPIO DA UNICIDADE. ART. 132 DA CONSTITUICAO DA RE-
PUBLICA. CRIACAO POR LEIS ESTADUAIS DE CARGOS EM ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO INDIRETA COM ATRIBUICOES INERENTES A PROCURA-
DORIA DE ESTADO: IMPOSSIBILIDADE. CONSTITUCIONALIDADE DA INS-
TITUICAO DE PROCURADORIA EM UNIVERSIDADE ESTADUAL EM RAZAO
DO PRINCIPIO DA AUTONOMIA UNIVERSITARIA. ACAO PARCIALMENTE
PREJUICADA E NA OUTRA EXTENSAO PARCIALMENTE PROCEDENTE.

(ADI 5262, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 28/03/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-181 DIVULG 19-08-2019 PUBLIC 20-08-2019)
(grifo do autor)

No mesmo sentido:

Ainda:

Agdo direta de inconstitucionalidade. 2. Artigo 245, I, (atual 248, I) da Constituigdo
do Estado do Rio de Janeiro. 3. Artigo renumerado e em vigor. Inexisténcia de revo-
gagdo. Afastada prejudicialidade. 4. Criagdo de Procuradoria do Instituto Estadual de
Terras e Cartografia. Procuradores de Autarquia desvinculados da Procuradoria-Geral
do Estado. 5. Alegacio de ofensa aos artigos 132 da Constituigdo e 69 do ADCT. 6.
Descentralizagdo. Usurpagdo da competéncia funcional exclusiva da Procuradoria-Geral do
Estado. 7. Auséncia de previsdo constitucional expressa para a descentralizagdo funcional da
Procuradoria-Geral do Estado. 8. Inaplicabilidade da hipdtese prevista no artigo 69 do
ADCT. Inexisténcia de érgios distintos da Procuradoria estadual a data da promulgagao
da Constitui¢do. Precedentes. 9. A¢do julgada procedente.

(ADI 241, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 11/04/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-093 DIVULG 06-05-2019 PUBLIC 07-05-2019) —
(grifo do autor)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL.
LEI COMPLEMENTAR RONDONIENSE N. 399/2007, QUE CRIA E ORGANIZA
A PROCURADORIA-GERAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. CONSO-
NANCIA AO ART. 132 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N. 94/RO. ART. 3°, INC. V, DA LEl COMPLEMENTAR
N. 899/2007. INCONSTITUCIONALIDADE DA NORMA AUTORIZADORA DA PRO-
CURADORIA DO TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL A COBRAR JUDICIALMEN-
TE MULTAS APLICADAS EM DECISOES DEFINITIVAS. RECURSO EXTRAORDI-
NARIO N. 223.037/SE. ACAO JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE.

(ADI 4070, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2016,
ACORDAO ELETRONICO DJe-168 DIVULG 31-07-2017 PUBLIC 01-08-2017)
(grifo do autor)

EMENTA: Agio direta de inconstitucionalidade. 2. Emenda Constitucional no 17, de
30 de junho de 1997, promulgada pela Assembléia Legislativa do Estado de Goids, que
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acrescentou os §§ 20 e 30 e incisos, ao artigo 118 da Constituigio estadual. 3. Criagdo
de Procuradoria da Fazenda Estadual, subordinada a Secretaria da Fazenda do Estado e des-
vinculada @ Procuradoria-Geral. 4. Alegagdo de ofensa aos artigos 132 da Constituigio e 32,
do ADCT. 5. Descentralizagdo. Usurpagdo da competéncia funcional exclusiva da Procurado-
ria-Geral do Estado. 6. Auséncia de previsdo constitucional expressa para a descentralizagio
Suncional da Procuradoria-Geral do Estado. 7. Inaplicabilidade da hipdtese prevista no ar-
tigo 69 do ADCT. Inexisténcia de érgaos distintos da Procuradoria estadual a data da
promulgacdo da Constitui¢do. 8. A¢do julgada procedente

(ADI 1679, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 08/10/20083,
DJ 21-11-2008 PP-00007 EMENT VOL-02133-02 PP-00209) (grifo do autor)

Reforgado o cardter uno das instituigdes que compdem a Advocacia Publica, essencial
para a uniformidade e seguranga juridica das decisdes tomadas pelo gestor, tem-se que, em sede
de controle consensual dos atos da Administragdo, a atuagdo do advogado publico mostra-se
curial. Assim o é porque, em se tratando de uma mudanga de paradigma de atuagdo da Adminis-
tragdo Publica, inclusive com status de superdireito, dada a opgdo pelo seu acréscimo a LINDB,
muitas sdo as davidas a novel legislagdo, bem como as criticas inerentes a prépria aplicagdo dos
instrumentos postos a disposi¢do pela doutrina do consensualismo.

De um ponto de vista pragmadtico, a consensualidade no dmbito do Estado envolve-se
em um problema dual: de um lado, se utilizada de maneira correta, trata-se de uma
pratica vantajosa para as estruturas do Estado, especialmente do ponto de vista social
e econdmico, na medida em que apresenta diversos beneficios, alguns ja citados acima;
de outro lado, enfrenta um entrave argumentativo contundente, origindrio da nogio
tradicional da indisponibilidade do interesse piblico e suas repercussdes, que serd tra-
tado em tdpico a frente’.

O Ministério Publico Federal, na Nota Técnica Conjunta n® 1/2018, teceu severas criti-
cas ao projeto de lei aprovado, recomendando ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica
o veto dos dispositivos. Em suma, ao analisar o art. 20 da LINDB, entende o Parquet, quanto as
consideragdes pertinentes as consequéncias préticas da decisdo, haver um verdadeiro desvirtua-
mento ao transferir para o julgador 6nus e responsabilidades inerentes ao gestor publico, com
risco de se converter érgdos de controle em consultoria juridica da Administragio. Ao julgador,
competiria tdo somente aplicar a lei, confirmando ou invalidando determinado ato."

Ainda menos amenas sdo as criticas ao art. 26 da LINDB, com a conclusido de que a
celebragdo de compromisso e a transagdo quanto a sangdes (art. 26, § 1°, II) com os interessados
algam o administrador ao “[...] campo fértil para a impunidade”, ao ndo fazer referéncia a quais
seriam as concessoes possiveis.

E nesse amago que a Advocacia Publica deve fazer protagonizar no Estado de Direito
a missdo que lhe foi incumbida. O advogado publico deve orientar o gestor — conforme a situa-
¢d0 que se apresenta no caso concreto — a adotar mecanismos consensuais, quando esta opgdo se

13 - NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuagdo administrativa. Revista de
Informacdo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 66, abr./jun. 2018. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_
n218_p63>. Acesso em: 15 dez. 2018.

14 - MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Nota Técnica Conjunta n°1/2018, Brasilia, 11/04/2018. Disponivel em: <https://www.conjur.com.
br/dl/nota-tecnica-pgr-lindb.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2018.
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mostrar a mais eficiente para a consecugio do resultado pretendido (accountability), ou atasta-los,
quando a atuac¢do imediata recomende de pronto a aplica¢do de medidas imperativas, tipicas do
controle burocrético. Deve assim sopesar ao gestor, no ambito de uma administra¢do publica
dial6gica e diante da técnica juridica que lhe é insita, a escolha da melhor interpretagdo possivel,
indicando os riscos e afastando posi¢des prejudiciais a obteng¢io de resultados pela Administragio.
Cleuler Batista das Neves e Marcilio da Silva Ferreira Filho, citando Onofre Alves Batista Junior,
sintetizam essa posi¢do:

Se existe a possibilidade de celebragio de contratos alternativos que propiciem solugdes mais
ajustadas ao desiderato de atendimento otimizado do bem comum, em especial quando o
Direito estabelece cldusulas setoriais autorizativas, firma-se o dever/poder de transacionar,
sempre que esté se constitua na melhor alternativa para o atendimento do bem comum®?

Desta feita, embora o acréscimo na LINDB tenha dado preferéncia para a adog¢do de me-
canismos consensuais, por certo, a opgdo consensual sé devera ser utilizada quando realmente for
a melhor alternativa a eficiéncia, o que, por certo, ndo afasta o controle sancionatério. A imposig¢do
unilateral de sang¢des nio pode ser dispensada quando a andlise da situagdo determinar ser esta a
melhor escolha. Essa nova roupagem do interesse publico é moldada pela pragmadtica, ou seja, a
busca e a opgdo pelo melhor resultado, aquele que melhor satisfaga a efetividade da politica ptblica
executada.

O advogado publico, assim, deve nortear o gestor, dadas as opgdes legais existentes e
com base na avaliagdo das circunstancias féticas e juridicas do caso concreto, se a escolha pela
celebragdo de um acordo é mais eficaz ao interesse ptblico que a opgdo sancionatéria, a judiciali-
zagdo da controvérsia ou mesmo a continuidade de uma persecugio judicial j4 existente.

Dados os percalgos enfrentados na sua execugdo, a nova LINDB efetivamente confere
outra opgdo ao gestor para além da mera aplica¢do de sangdo, ndo podendo mais ser desconside-
rada diante do cardter conferido pelo legislador a Lei 13.655/2018, com o prestigio a perspectiva
pragmatica ou consequencialista nas suas decisoes.

Desse modo, a escolha da via consensual ou sancionatéria deve ser muito bem sopesada
a cada caso concreto, sob o prisma do melhor atendimento ao interesse publico, pautando-se por
tatores além do mero controle juridico e consideradas, sobretudo, as consequéncias préticas da
escolha de determinada via.

A Advocacia Publica, por meio de seus érgios em cada ente federativo em que ja institui-
da, cabe, com exclusividade, a advocacia contenciosa e preventiva (assessoramento e consultoria
juridica) dos poderes estatais. Nesse contexto, ganha um novo relevo e fungio, eis que, entre as
carreiras de estado, é a mais capacitada para avaliar as consequéncias praticas (pragmaticidade)
—seja de ordem juridica ou administrativa — e os obstaculos e dificuldades reais do gestor na con-
dugdo das politicas publicas. Com isso, ao lado da capacidade de didlogo do advogado ptblico com
os demais atores envolvidos na situagdo posta, havera condigdes de avalizar ao gestor a escolha
mais condizente para a resolug¢do de determinada situagao.

15 - NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuagio administrativa. Revista de
Informacio Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 78, abr./jun. 2018. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_
n218_p63.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2018.
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Um outro recente exemplo do novo relevo conferido a Advocacia Publica é o noticiado
acordo de cooperagdo técnica para o estabelecimento de pardmetros mais claros para a negociagdo
de acordos de leniéncia previstos na Lei n® 12.846/2013," diploma legal também inserido no mi-
crossistema do qual os novos dispositivos inseridos a LINDB pela Lei 18.655/2018 sdo norteadores.

Reconhecendo os campos proéprios de atuagio constitucional e legal de cada instituig¢do
da Republica envolvida na negociagdo dos acordos, a fim de evitar sobreposi¢des e conflitos, a
Advocacia Publica, aqui representada pela Advocacia-Geral da Unido, é algada a patamar prota-
gonista na interlocugdo com as demais institui¢des, como Ministério Publico Federal, Tribunal
de Contas da Unido, Controladoria-Geral da Unido, entre outros. Além disso, um papel central
toi conferido a Advocacia-Geral da Unido na operacionaliza¢do dos procedimentos (ritos e meca-
nismos de compartilhamento de informagdes) necessdrios para firmar acordos desse jaez entre os
diversos envolvidos. Trata-se da competéncia, atribuida a Advocacia-Geral da Unido e a Contro-
ladoria-Geral da Unido, para a celebracdo dos acordos de leniéncia.

A experiéncia profissional do advogado publico, viabilizada até mesmo pela sua direta
interlocugdo entre o Estado Executivo e o Estado Juiz, seja ainda pela atividade jurisconsultiva
que lhe é inerente, com necessidade de constante estudo do panorama legislativo e jurisprudencial
em vigor para o atendimento das necessidades didrias da Administragao, o torna habilitado para
propiciar ao gestor a ponderagdo fitico-juridica necessaria para a escolha da opgdo de controle
que atenda ao interesse publico da forma mais geral, equanime, segura e eficiente. Com isso, a
Advocacia Publica pode efetivamente concretizar sua qualidade constitucionalmente assentada de
indispensével a administragdo da Justiga, de forma que as resisténcias manifestadas pelos 6rgdos
de controle e Ministério Publico Federal quando da edigdo da lei, de fato, ndo subsistirdo, pois niao
haverd transferéncia indevida aos julgadores desses 6rgdos de avaliar 6nus e responsabilidades
inerentes as atividades do gestor publico.

4. CONCLUSAO

E fato que est4 em curso uma revisitagio do Direito Piblico pétrio, em especial no Direito
Administrativo, provocada por uma série de transformagdes no contexto social e por frustragdes
decorrentes do ambiente politico-burocratico, o qual ndo acompanhou as transformagdes da
sociedade, deixando de proporcionar resultados tteis aos administrados.

A consagragido da eficiéncia como principio administrativo constitucional, por sua vez,
torna imperativa a entrega de resultados que, de fato, tragam as melhorias tanto almejadas pela
coletividade. Nesse sentido, ha uma modificagdo do conceito de interesse publico, que passa a
ser entendido ndo como um imperativo que atenda ao interesse secundario do ente, mas sim
aquele que assegure resultados da forma mais equanime, célere e econémica. Decorréncia de tais
transformagdes, o controle da Administragdo Publica também exige modificagdes, de forma que
a mera aplicagdo de sangdes e o emprego de controles punitivos, conforme prescreve o modelo
burocratico, nem sempre se mostram aptos a concretizagdo de resultados. Para tanto, com
amparo na ordem constitucional, que prioriza expressamente a solugdo pacifica das controvérsias

16 - COOPERACAO técnica define protocolo para compartilhamento de informagdes nos acordos de leniéncia. Advocacia-Geral da Unido, 2020.
Disponivel em: <https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/acordo-de-cooperacao-tecnica-estabelece-parametros-para-negociacao-
-e-celebracao-de-leniencias>. Acesso em: 09 ago. 2020.
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(preambulo) e dos conflitos (art. 4°, VII, CRFB/1988), exsurge o modelo de controle administrativo,
pontuado pelo consensualismo e agora consagrado na legislagdo pétria, com o acréscimo do art.
26 a nova LINDB. Tal instrumento veio a possibilitar a efetivagdo de solugdes negociadas entre
controlador e controlado, com vistas a escorreita condugdo do ato, sempre com foco no resultado
pretendido (accountability).

Nada obstante, o novo modelo suscita criticas e dividas, como geralmente se d4 com
quaisquer inovagdes, inclusive porque nem sempre a andlise do caso concreto apontard que a
substitui¢do do modelo tradicional de controle sancionatério pelo novo paradigma consensual
¢ a melhor alternativa. Nesse passo é que se mostra primordial a atuagdo da Advocacia Publica,
pois, como fungdo essencial a Justiga que ¢, retine condi¢des de bem indicar ao gestor publico —
mediante minuciosa andlise da situagdo concreta — qual a melhor opgdo ao interesse ptblico. Ndo
se pode esquecer de que determinadas ocasides podem exigir de pronto a aplica¢do de sangdes,
outras, contudo, podem ser objeto de Termos de Ajustes ou outros instrumentos de colaboragio
consensual, agora disponiveis ao gestor.

E em reforco a sua atuagdo concreta na celebracio de acordos ou outros instrumentos
do novel modelo consensual quando assim demonstre ser a melhor opgdo ao interesse publico, a
Advocacia Publica, como 6rgio unificador dos sistemas juridicos dos entes publicos — conforme
aponta a Constitui¢do Federal e confirmam os diversos julgamentos do Supremo Tribunal
Federal —, deve atuar com protagonismo também na regulamentagio das novidades legislativas
decorrentes do microssistema consensual, a fim de extrair a sua maxima eficicia.

O recente acordo celebrado entre a Unido, estados e Distrito Federal na controvérsia
tederativa que envolve a questdo da chamada Lei Kandir revela a importancia de solugdes
negociadas, debatidas e ajustadas como meio pacificador de controvérsias mais eficaz que um
modelo imperativamente imposto e executado. Ainda, o acordo de cooperagdo interinstitucional
para a negociagdo de acordos de leniéncia previstos na Lei n° 12.846/20183, com poder decisério
a Advocacia Publica, norteia o carédter essencial das suas instituigdes em busca de um controle
voltado ao alcance do melhor resultado. Ademais, a superagdo de entraves impeditivos a celebragdo
de transagdes nas hip6teses de improbidade administrativa e aos aperfeigoamentos nas situagdes
de conflitos administrativos sdo exemplos de como os advogados publicos podem atuar para um
melhor didlogo entre a Administragio Publica e os jurisdicionados, ndo se esquecendo de que tais
atos sdo passiveis de controle interno e externo.

Tais atuagdes ratificam o novo viés do assessoramento técnico a cargo das instituigdes de
Advocacia Publica, érgdos fundamentais em um contexto de concretizagdo de uma Administragado
Publica dial6gica, com énfase na conciliagdo negociada dos interesses publicos com as reivindicagdes

e necessidades privadas. Agora, o advogado publico é um agente central na concretizagdo da
melhor solugdo ao seu principal cliente, o Estado lato sensu.
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HONORARIOS ADVOCATICIOS SOB A OTICA DO CPC DE 2015

Graziela Nasato

RESUMO: Os honoréarios de sucumbéncia passaram a ser tratados de forma mais
minuciosa pelo novo Cédigo de Processo Civil, encerrando controvérsia antes havida
na jurisprudéncia em diversos pontos que tratam da matéria. Firmou-se a regra geral
de observéancia dos percentuais minimos e maximos da verba honoraria, inclusive nas
hipéteses de arbitramento por apreciagdo equitativa do julgador. Passou a ser devi-
do o arbitramento de honorarios recursais aos recursos interpostos na vigéncia do
novo diploma processual. Nas causas em que a Fazenda Publica seja parte, além de a
tixagdo dos honorarios observar os critérios gerais, foram estabelecidos percentuais
especificos para o arbitramento da verba, grande inovagido em relagdo a legislagdo
anterior. O direito dos Advogados Publicos aos honorarios de sucumbéncia passou
a ter previsdo expressa na lei. Em que pese a clareza das previsdes normativas esta-
belecidas pelo novo diploma, a questdo tem sido discutida pelos Tribunais Superio-
res, firmando-se jurisprudéncia a respeito. No presente trabalho, busca-se analisar as
principais modificagdes realizadas pelo Cédigo de Processo Civil de 2015 acerca da
questdo, com énfase nos honorérios devidos aos Advogados Publicos e as causas em
que a Fazenda Publica for parte. Para tanto, sera utilizada a metodologia dedutiva, a
partir da analise da doutrina e da jurisprudéncia pétrias.

PALAVRAS-CHAVE: Cédigo de Processo Civil. Honorarios de Sucumbéncia. Per-
centuais. Fazenda Publica. Advogados Publicos.

ABSTRACT: The attorney’s fees started to be treated in a more detailed way by the
new (2015) brazilian Code of Civil Procedure, ending several controversial jurispru-
dence points that deal with the matter. The new code stipulates minimums and maxi-
mums attorney’s fees percentages, including cases of arbitration by judge’s equitable
assessment. According to the new procedural law, the appeals fees arbitration be-
came due including for public attorneys. In cases where the Public Treasury figures
as a party, specific percentages were established for the attorney’s fees arbitration, a
major innovation in relation to the previous legislation. Despite the normative pre-
dictions established by the new code, the matter has been discussed by the Superior
Courts, establishing jurisprudence in this regard. Concerning this subject, It pursues
to analyze the main law changes made by the 2015 Civil Procedure Code regarding
Public Attorneys fees and cases where the Public Treasury figures as a party. To
achieve this objective, will be used the deductive methodology, based on analysis of
the doctrine and country jurisprudence.

KEYWORDS: Brazilian Civil Procedure Code. Attorney’s Fees. Percentages. Fed-
eral Treasury. State’s Attorney.
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INTRODUCAO

Os honorarios consistem na remuneragio devida ao advogado pelos servigos prestados
na condugio de processo judicial ou ainda por atividade extrajudicial. Dividem-se, basicamente,
em contratuais, sucumbenciais e arbitrados judicialmente, consoante disposto no art. 22, caput, da
Lei n°® 8.906, de 4 de julho de 1994.

Os honordérios contratuais ou convencionais sdo aqueles pactuados contratualmente
entre o cliente e o patrono, podendo estar relacionados a servigos judiciais ou extrajudiciais;
honordrios sucumbenciais decorrem da vitéria da parte no processo judicial e sdo fixados pelo
julgador. Os honordrios sdo arbitrados judicialmente quando cliente e advogado nio tiverem con-
vencionado os termos por escrito.

Os honordarios advocaticios aqui tratados sdo os honordrios de sucumbéncia, aqueles refe-
renciados no art. 85 da Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 — Cédigo de Processo Civil (CPC)
—, 0s quais ndo se confundem com os contratuais, que sdo pactuados diretamente entre a parte e o
seu advogado mediante contrato de honorarios. Os honorarios de sucumbéncia, em suma, decor-
rem do éxito propiciado pelo trabalho na demanda judicial.

O Codigo de Processo Civil de 1973 previa, nos paragrafos do seu art. 20, de uma forma
bastante breve e sucinta, a matéria relativa aos honorarios advocaticios. Assim, comparativamente
a legislagdo anterior, o novo diploma detalhou muito a questdo dos honorarios de sucumbéncia,
fragmentando o assunto em 19 paragrafos, reproduzindo algumas disposi¢des ja existentes e
inovando em tantas outras. Além do maior detalhamento e profundidade, o novo cédigo elucidou
pontos omissos na redagdo do antigo diploma.

O Cédigo de 2015, na verdade, trouxe expressivas mudangas a respeito dos honorarios
de sucumbéncia, entre as quais a redugio das hipéteses de tixagdo da verba por equidade, o estabe-
lecimento dos honorarios recursais e a criagio de percentuais especificos para as causas nas quais
a IFazenda Publica seja parte. A legislagdo passou a prever expressamente o direito dos Advoga-
dos Publicos aos honorarios de sucumbéncia.

As referidas inovagdes ensejaram debates entre os operadores do direito e, em razdo de
suas peculiaridades, foram levadas ao exame do Poder Judiciério.

Assim, a matéria dos honorarios sucumbenciais, notadamente no que concerne as inova-
¢oes trazidas pelo CPC/15, foi apreciada pelo Superior Tribunal de Justica — STJ, que consolidou
entendimento quanto a alguns pontos. O Supremo Tribunal Federal — STF também ja se pronun-
ciou acerca do direito a percep¢do dos honorérios de sucumbéncia pelos Advogados Publicos, por
ocasido do julgamento da ADI 6053, em 22/06/2020, a¢do interposta pela Procuradoria-Geral
da Republica.

A partir de tais premissas, busca-se analisar as inovag¢des do diploma processual civil
vigente no que toca aos honorérios de sucumbéncia, especialmente acerca dos limites quanti-
tativos e qualitativos da verba; o estabelecimento de honorarios recursais, bem como aqueles
arbitrados em processos nos quais a Fazenda Publica seja parte e o direito dos Advogados Pu-
blicos a sucumbéncia.
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1. OS LIMITES QUANTITATIVOS E QUALITATIVOS DOS HONORARIOS

Os limites quantitativos e qualitativos ora analisados sdo relativos aos honordrios de su-
cumbéncra, que visam remunerar o patrono pelo trabalho realizado em juizo. “Nio se confundem
com os honordrios contratuais, que sdo aqueles convencionados entre a parte e o advogado con-
tratado para representa-la no processo”.”

Os honordrios devem remunerar adequadamente o trabalho do advogado, devendo-se
coibir que “representem um completo desprestigio ou um incentivo as lides temerarias, que se
multiplicam em ambientes em que inexista risco de sucumbéncia proporcional aos pedidos que
carecem de fundamentagio”.’

O diploma processual civil vigente estabeleceu novas regras a respeito de honorérios,
fragmentando o art. 85 — referente a matéria, em varios pardgrafos, em um claro intuito de prever
uma adequada remuneragdo ao advogado.

A se ressaltar também que as alteragdes na redagdo do caput dos dispositivos evidenciam
a preocupacdo do legislador em destinar a verba a pessoa do advogado, pois, enquanto o art. 20
do CPC/73 falava em “[...7] condenagio do vencido no pagamento de honorarios advocaticios ao
vencedor, o novo dispositivo determina o pagamento, ndo ao vencedor, porém ao advogado do
vencedor”.*

A atual redagdo proporciona maior seguranga aos litigantes, os quais podem compreen-
der desde o inicio o 6nus em que deverdo incorrer caso sejam vencidos no processo, bem como
aos patronos, que possuem garantias expressamente previstas e detalhadas na legislagdo sobre a
sucumbeéncia.

O legislador ndo deixou davidas de que a verba honoraria é direito do advogado e tem
natureza alimentar, sendo devida ainda quando este atuar em causa prépria.

O diploma entéo vigente ja inicia a deliberagdo a respeito da referida verba encerrando
discussoes jurisprudenciais acerca do arbitramento de honorérios nos cumprimentos de sentenga
e nas execugdes. O §1° do art. 85 do CPC/ 15 estabelece que sio devidos honorarios advocaticios
na reconvengio, no cumprimento de sentenga - provisério ou definitivo -, na execugao - resistida ou
ndo, e nos recursos interpostos, cumulativamente. Segundo Sérgio Bermudes,” “A norma é drasti-
ca e visa a desestimular atos temerarios”.

A propésito, com a vigéncia do CPC/15, encontra-se superado o entendimento firma-
do pela Corte Especial do STJ, em sede de recurso repetitivo — Tema 525 — Recurso Especial n.
1291736/PR, quanto a ndo ser devida a verba honoraria nos cumprimentos provisérios de sentenga.

2 - DONIZETT!I, Elpidio. Curso Didatico de Direito Processual Civil. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 261.

3 - LAMACHIA, Claudio; RAMOS, Gisela Gondin. Prerrogativas da Advocacia: dever do advogado e direito do cidaddo: conhega e defenda.
Brasilia: OAB, Conselho Federal, p. 141, 2018.

4 - BERMUDES, Sérgio. CPC de 2015: Inovagdes. v. 1. 1* ed. Rio de Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2016. p. 81.

5 - Ibidem. p. 82.
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Nota-se que a redagdo do dispositivo veio a complementar o Enunciado 517 da Stimula
do STJ, segundo o qual “Sado devidos honorarios advocaticios no cumprimento de sentenga, haja
ou ndo impugnacdo, depois de escoado o prazo para pagamento voluntario, que se inicia apés a
intimag¢do do advogado da parte executada”. Com a redagio da atual legislacdo, portanto, ndo
resta davida de que os honorarios sdo devidos no cumprimento de sentenca, seja ele provisério
ou definitivo.

Entre as inovagdes trazidas pelo CPC/ 15, estd a ampliagdo da base de calculo sobre a qual
incide o percentual dos honorarios. O referido diploma processual, diferentemente do CPC/73,
que se referia apenas ao valor da condenagdo, estabeleceu que os honorarios serdo tixados sobre
o valor da condenagdo, do proveito econémico obtido ou, ndo sendo possivel mensuré-lo, sobre o
valor atualizado da causa.

No que toca a fixagdo dos honordrios por apreciagdo equitativa do julgador, sob a égide
do CPC/73, notadamente em razio da interpretacio dada aos §§ 3° e 4° do art. 20 do aludido
diploma, a jurisprudéncia permitia a fixa¢do de percentual inferior ao limite minimo de 10%,
sobretudo nas demandas envolvendo valores expressivos. Inclusive, sdo intimeros os julgados
dos Tribunais Superiores que, na vigéncia do diploma anterior, mantinham a verba honoréria em
patamares muito aquém ao citado limite minimo, por entenderem que o montante teria alcangado
uma quantia reputada “exorbitante”. O julgador, mediante critério subjetivo, fixava o valor que
lhe parecia mais adequado em relagio aos critérios legais. A época, a jurisprudéncia firmou a
orientacdo, inclusive, de que a fixagdo dos honorérios advocaticios em percentual inferior a 1% do
valor da causa era considerada irriséria. Nesse sentido, confira-se: STJ. AREsp 1438183/SP, Rel.
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, DJe 07/05/2019.

Com a redagio dada aos §§ 2° e 8° do art. 85 do CPC/ 15, houve significativa alteragdo
na jurisprudéncia, passando a “prevalecer” o entendimento de que os casos de apreciagdo equita-
tiva do julgador, cuja regra é excepcional e de aplicagdo subsididria, se limitardo as hip6teses em
que, havendo ou ndo condenagdo: z) o proveito economico obtido pelo vencedor for inestimével
ou irrisério; ou 7z) o valor da causa for muito baixo. Eo que ficou decidido pela 2 Sec¢do do ST,
no julgamento do REsp 1746072/PR, de Relatoria da Ministra NANCY ANDRIGHI, em que
ficou Relator p/ Acérdio o Ministro RAUL ARAUJO (DJe 29/03/2019). A partir do referido
julgamento, o STJ passou a proferir inimeras decisdes voltadas a majorar a verba honordria para
o percentual minimo de 10% previsto na legislagdo.

Passou-se a concluir, da interpretacdo da lei e da orientagédo jurisprudencial, que as tni-
cas hipé6teses admitidas de inobservancia do percentual preestabelecido sdo: valor irrisério do
proveito econdmico e valor da causa muito baixo, casos em que o legislador autorizou a fixagdo da
verba em patamar superior a 20%, a fim de remunerar de forma condigna o patrono.

Dessa forma, pode-se afirmar que nio cabe mais ao julgador, nas causas de valores exor-
bitantes, ponderar o valor dos honorérios para arbitra-los em percentual menor, devendo obriga-
toriamente observar o minimo legal de 10%. Como bem destacou o Ministro Raul Araujo, Relator
para acérddo do recurso especial em comento, “[...7] a conclusdo légica é a de que o § 2° do art. 85
do CPC de 2015 veicula a regra geral e obrigatéria de que os honorarios advocaticios sucumben-
ciais devem ser fixados no patamar de 10% a 20%”. [grifo original]
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A partir da vigéncia do CPC/15, havendo ou nio condenagio, o arbitramento dos hono-
rarios deve observar os patamares minimos e maximos previstos na legislagdo, os quais somente
poderio ser superados se a verba for considerada infima, caso em que héd autorizacdo legal expres-
sa para se arbitrar os honorarios acima do patamar de 20%.

Todavia, a despeito de tal entendimento, a discussio persiste no ambito do STJ, visto que
a matéria fora afetada, em 26/03/2020, a Corte Especial — Tema 1046, encontrando-se pendente
de julgamento.

Ademais, em razio de controvérsias judiciais envolvendo a matéria, a OAB Nacional
ingressou com uma Ac¢do Declaratéria de Constitucionalidade (ADC 71) no STF, visando que
se declare a observancia obrigatéria do comando normativo inserto nos §§ 3° e 5° do art. 85
do CPC/15, bem assim o afastamento do teor do § 8° do mesmo dispositivo nas causas que
nio se amoldarem as estritas hipéteses nele descritas, quais sejam: inestimédvel ou irrisério
o proveito econdmico ou valor da causa for muito baixo. A referida agdo fora distribuida em
04/05/2020 ao Ministro Celso de Mello, com os autos atualmente conclusos ao Relator, a
espera de julgamento.

Inovou o legislador, ainda, ao vedar expressamente a compensagdo dos honorérios
(art. 85, § 14, CPC/15), superando o teor da Stimula 306, do STJ, de seguinte redagdo: “Os
honorarios advocaticios devem ser compensados quando houver sucumbéncia reciproca, as-
segurado o direito autdbnomo do advogado a execugdo do saldo sem excluir a legitimidade da
prépria parte”.

Aos processos submetidos as regras do CPC/15 em que os Tribunais decidam modificar,
em sede recursal, a distribui¢do da sucumbéncia, deve ser atastada a compensagio dos honorarios,
sob pena de ofensa ao disposto no art. 85, § 14, do NCPC. E o entendimento que tem prevalecido
na jurisprudéncia. Nesse sentido: STJ. REsp 1737864/GO, Rel. Ministro HERMAN BENJA-
MIN, SEGUNDA TURMA, DJe 29/05/2019.

Todavia, frisa-se que, ndo havendo alterag¢do da sucumbéncia no julgamento do re-
curso pelo Tribunal, ndo lhe é dado reexaminar os honoréarios advocaticios tal como fixados
na origem para aplicar o CPC/15. No caso em que nio provido o recurso com alteragdo da
sucumbéncia, ndo é permitido ao julgador afastar a compensagio autorizada na origem com
base no CPC/73. Essa é a orientagdo assentada pelo STJ. Confira-se: AgInt nos EDcl no
REsp 1857561/MG, Rel. Ministro MARCO AURELIO BELLIZZE, TERCEIRA TURMA,
DJe 19/04/2017.

Alegislagdo vigente encerrou discussdes correntes nos Tribunais a respeito da verba ho-
nordria e fixou critérios objetivos para sua determinagdo, garantindo maior seguranga ao patrono
que atua na causa e permitindo maior previsibilidade a parte litigante quanto ao 6nus que podera
suportar caso seja vencida na demanda.

2. 0S HONORARIOS RECURSAIS

O atual Cédigo de Processo Civil estabeleceu os honorarios sucumbenciais recursais
em seu art. 85, §11, determinando que o Tribunal, ao julgar recurso, majorard os honorarios
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tixados anteriormente levando em conta o trabalho adicional realizado em grau recursal. “O
novo CPC inova ao possibilitar a fixa¢do de honorarios pelo trabalho desempenhado pelo ad-
vogado na instancia recursal”.’

z <«

Para José Miguel Medina,” estd “correta a op¢do do CPC/2015, j4 que a sentenca, ao
fixar honorarios, terd considerado o trabalho realizado até entdo, nio tendo o juiz da causa como
antever se haverd ou ndo recurso, e qual sera o trabalho realizado nesta fase”.

O STJ estabeleceu marco temporal para a aplicagdo da citada regra, mediante o Enun-
ciado Administrativo n. 7, que assim dispde: “Somente nos recursos interpostos contra decisido
publicada a partir de 18 de margo de 2016, serd possivel o arbitramento de honorarios sucumben-
ciais recursais, na forma do art. 85, § 11, do novo CPC”. Vale dizer, a majoragdo dos honordarios
recursais somente sera devida se a decisdo recorrida tiver sido publicada na vigéncia do CPC/15.
Segunda a doutrina, “Essa nova regra de sucumbéncia serd observada tanto nos recursos inter-
postos para os Tribunais de Segundo Grau (TJ e TRF) como naqueles enderegados aos Tribunais
Superiores (STJ e STF) [..]".°

Adequada e perfeitamente admissivel essa nova regra, ao passo que visa remunerar o
incontestédvel trabalho adicional realizado pelo patrono da parte. Alids, é incontroverso que “um
processo no qual a sentenga transita em julgado por auséncia de interposi¢do de apelagdo da
muito menos trabalho do que aquele que chega até os tribunais superiores, em razdo da sucessiva
interposig¢do de recursos”.’

A medida estabelecida pelo diploma processual em vigor visa a remuneragdo adequada
do trabalho do profissional, que, sem duvidas, exerce um significativo acréscimo na sua responsa-
bilidade por conta da atuagdo nos Tribunais Superiores.

Mas nio é apenas essa a nobre razdo de ser do referido dispositivo, pois, além da justa
remuneragdo do advogado pelo trabalho adicional, a previsdo de pagamento da verba honoréria
recursal tem por escopo o desestimulo a interposi¢do de recursos meramente protelatérios. A fase
recursal, com o Cédigo de Processo Civil de 2015, passou a ficar mais onerosa para a parte sucum-
bente. Todavia, nada impede que a parte recorra e venha depois a desistir para ndo ser condenada
ao pagamento de honordrios.

Ao nosso sentir, o desestimulo & propositura de recursos protelatérios parece ser, in-
clusive, a principal fungdo do §11 do art. 85 do CPC/15, visto que, para haver o aumento do
percentual, ndo se exige sequer que o advogado tenha apresentado contrarrazdes ou resposta ao
reclamo. A atuagio ou ndo do profissional no preparo de resposta ao recurso serd levada em conta
apenas para aferir o percentual de aumento.

A Corte Especial do STJ, ao apreciar a matéria, concluiu que: “E dispensada a configura-

6 - AMARAL, Guilherme Rizzo. Comentarios as Altera¢des do Novo CPC. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 155.

7 - MEDINA, José Miguel Garcia. Novo Cédigo de Processo Civil Comentado. 5. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 188.
8 - THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. v. 1. 59. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 339.

9 -NEVES, Daniel Amorim Assumpgio. Manual de Direito Processual Civil. 10. ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 283.
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¢do do trabalho adicional do advogado para a majoragdo dos honorarios na instancia recursal, que
sera considerado, no entanto, para a quantificag¢do dessa verba”. (AgInt nos EDcl nos EAREsp
1154530/RS, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, CORTE ESPECIAL, DJe 27/02/2019).

Esse, portanto, é o entendimento firmado pelo STJ, seguindo orientacdo do Plenério do
STF no julgamento do AO 2063/CE AgR, Rel. Min. MARCO AURELIO, Rel. p/ Acérdio Min.
LUIZ FUX, Tribunal Pleno, Dje 13/09/2017. No mesmo sentido, os seguintes precedentes: STJ.
AgInt no AREsp 1208816/SP, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, Dle
18/05/2018; STJ. EDcl no REsp 1768520/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUN-
DA TURMA, DlJe 23/04/2019.

Destaque-se, a respeito da majoragdo da verba honoraria em sede recursal, que o valor
total dos honorérios sucumbenciais deve observar o limite maximo de 20%, estabelecido no §2°
do art. 85. Para Daniel Neves,' “Significa dizer que o tribunal deve considerar os percentuais ja
tixados em valores anteriores para nio ultrapassar o teto de 20% do valor da condenagio, do be-
neficio econdémico ou do valor da causa”. Dessa forma, se a verba fixada na sentenga, por exemplo,
estiver no percentual maximo (20%), estard vedada a majoragio dos honordrios na fase recursal.
Nio fosse essa limitagdo, “a verba poderia alcangar montante exagerado, especialmente se se con-
siderar o nimero de recursos admissiveis”, como bem pondera Sérgio Bermudes."'

O julgador devera se valer “dos mesmos critérios utilizados para a fixagdo da verba ho-
nordria na fase de conhecimento, ndo podendo ultrapassar o teto dos percentuais contidos nos §§
2° e 3° do artigo em comento”."”

Nos termos da lei e da jurisprudéncia, somente havera a majoragdo dos honorarios em
grau recursal quando a decisdo recorrida j4 tiver fixado a verba honoraria. O dispositivo é claro
quanto ao fato de que o Tribunal majorara os honorérios “fixados anteriormente”. Logo, se o re-
curso ataca decisdo interlocutéria, por exemplo, nio sdo devidos os honorarios recursais.

A jurisprudéncia do STJ firmou-se no entendimento de que o art. 85, caput, do CPC/15
condiciona a majoragdo ao arbitramento em momento anterior dos honorarios sucumbenciais.
Portanto, o recurso interposto contra acérdio proferido em sede de agravo de instrumento invia-
biliza a majoragdo, tendo em vista que, nessa espécie de recurso, ndo sio arbitrados honorarios.
Nesse sentido, citam-se os seguintes julgados: AgInt no REsp 1727123/DF, Rel. Ministro PAU-
LO DE TARSO SANSEVERINO, TERCEIRA TURMA, DJe 07/12/2018; EDcl no Aglnt no
AREsp 1200662/PR, Rel. Ministro MARCO BUZZI, QUARTA TURMA, DJe 20/11/2018.

O aludido entendimento jurisprudencial decorre da interpretagio literal do dispositivo
de lei, que é categdrico quanto a necessidade de fixagdo anterior dos honorarios sucumbenciais
para que ocorra a sua majoragdo, até porque nio se pode “majorar” algo que néo exista.

A questdo envolvendo a citada regra aportou ao STJ, e a Corte Especial, no julgamen-
to do Aglnt no EAREsp 762.075/MT, em que foi Relator para Acérddo o Ministro HERMAN

10 - NEVES, op. cit., p. 284.
11 - BERMUDES, op. cit., p. 83.

12 - Idem. p. 155-156.
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BENJAMIN (DJe 07/03/2019), estabeleceu requisitos cumulativos para a majoragio da verba
sucumbencial, quais sejam: z) a decisdo recorrida ter sido publicada a partir da entrada em vigor
do novo Cédigo de Processo Civil; #7) o recurso nido ter sido conhecido ou ter sido desprovido
integralmente por decisdo monocratica do relator ou pelo 6rgéo colegiado competente; e 7i7) hou-
ver condenagdo em honorarios advocaticios desde a origem no feito em que interposto o recurso.
O referido 6rgdo julgador também deliberou que nédo havera honorarios recursais no julgamento
de agravo interno e nos embargos de declaragdo quando a majoragio j4 tiver sido realizada na de-
cisdo singular anterior. Isso porque exige-se, para a majoragdo da verba sucumbencial, além dos
supracitados requisitos, a instaura¢do de um novo grau de jurisdigio. Eo que se extrai, inclusive,
do Enunciado n. 16 da ENFAM, ' a saber: “Ndo é possivel majorar os honorarios na hipétese de
interposi¢do de recurso no mesmo grau de jurisdi¢do”.

Acrescente-se que os honordrios recursais sdo cumuldveis com multas ou outras sangoes
processuais, inclusive aquelas previstas no art. 77 do CPC/ 15, decorrentes de conduta conside-
rada atentatéria a dignidade da justica. Tal ressalva, entretanto, é dispensavel, por ser evidente e
notdria a distingdo entre a verba honordria e as sangdes ou multas processuais.

O estabelecimento de honorarios recursais ¢ um grande avango e uma verdadeira con-
quista para a advocacia, porquanto o patrono tem perspectiva de ser adequadamente remunerado
pelo seu arduo trabalho, especialmente em demandas que se alongam por décadas, que sdo bastan-
te frequentes, sendo a maioria delas.

3. 0S HONORARIOS NAS CAUSAS EM QUE A FAZENDA PUBLICA FOR PARTE E A
SUCUMBENCIA DOS ADVOGADOS PUBLICOS

Entende-se por Fazenda Publica “[...] toda a Administra¢do Publica centralizada e as
pessoas juridicas de direito ptblico entranhadas na estrutura da Administragido Publica descen-
tralizada (autarquias e fundagdes publicas), nos quatro niveis (federal, estadual, distrital e muni-
cipal)”, consoante ensinam Marinoni, Arenhart e Mitidiero."* Destacam os referidos autores que
as empresas publicas e as sociedades de economia mista nio estdo abrangidas por tal conceito.

O diploma processual civil anterior previa expressamente que, nas causas em que ven-
cida a Fazenda Publica, os honordrios deveriam ser fixados por apreciagdo equitativa do julgador
(art. 20, §4°, CPC/73). A referida previsdo legal, ndo raramente, conduziu ao arbitramento de
valores irrisérios em causas de elevado valor econdmico, desconsiderando a responsabilidade e o
trabalho desenvolvido pelo advogado, ao argumento de que deveria ser protegido o erario. Além
disso, “o dispositivo ndo guardava igualdade entre os procuradores das partes envolvidas no pro-
cesso, Visto que, para a parte contraria (que ndo a FFazenda Publica), deveriam ser aplicadas as

0”15

demais regras do art. 20, especialmente o seu § 3.

13 - Enunciado da Escola Nacional de Formagio e Aperfeicoamento de Magistrados, aprovado no Seminério: O Poder Judiciario e o Novo Cédigo
de Processo Civil, realizado em 26 a 28/08/2015.

14 - MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de Processo  Civil Comentado. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, p. 233, 2016.

15 - ALVIM, Arruda. Manual de Direito Processual Civil. 18. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, p. 424, 2019.
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O CPC/15 trouxe importante modificagdo acerca dos honorérios nas a¢des em que a
Fazenda Publica seja parte, igualando-os, inclusive, nos casos em que a Fazenda Publica é ré e nas
agoes em que é autora, prestigiando os patronos de ambos os lados. Isso porque o diploma vigente
previu o direito de os Advogados Publicos receberem honordrios, encerrando discussdo anterior
e superando a jurisprudéncia do STJ, a qual estabelecia que os honorarios sucumbenciais nas
agoes em que o Poder Publico fosse vencedor ndo constitufam direito autdbnomo do advogado. Tal
entendimento foi superado pela novel redagio do §19 do art. 85 do CPC/ 15, refor¢ada pela Lei n°
13.827/16, que, entre outras questdes, dispde acerca do recebimento de honorérios advocaticios
de sucumbéncia pelos Advogados Publicos.

No particular, a Procuradoria-Geral da Republica ajuizou Agdo Direta de Inconstitucio-
nalidade (ADI 6063), questionando a constitucionalidade dos artigos 23 da Lei n® 8.906/94; 85,
§ 19, do CPC/15; 27 e 29 a 36 da Lei n® 13.327/16. Sustentou-se, na referida agdo, entre outras
questoes, a incompatibilidade da percepg¢do de honorérios de sucumbéncia com o regime de sub-
sidios ao qual submetidos os Advogados Publicos e Procuradores Federais.

Todavia, em 22/06/2020, o Tribunal Pleno do STF, por maioria, julgou parcialmente
procedente a referida agdo, tdo somente para determinar a observancia do teto remuneratério
constitucional, disposto no art. 37, XI, da CF, declarando a constitucionalidade da percepgio de
honorérios de sucumbéncia pelos Advogados Publicos. Eis a ementa do referido julgado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. INTERDEPENDENCIA E COMPLE-
MENTARIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS PREVISTAS NOS ARTI-
GOS 37, CAPUT, XI, E 39, §§ 4° E 8° E DAS PREVISOES ESTABELECIDAS NO
TITULO IV, CAPITULO IV, SECOES II E IV, DO TEXTO CONSTITUCIONAL.
POSSIBILIDADE DO RECEBIMENTO DE VERBA DE HONORARIOS DE SU-
CUMBENCIA POR ADVOGADOS PUBLICOS CUMULADA COM SUBSIDIO.
NECESSIDADE DE ABSOLUTO RESPEITO AO TETO CONSTITUCIONAL DO
FUNCIONALISMO PUBLICO. 1. A natureza constitucional dos servigos prestados
pelos advogados publicos possibilita o recebimento da verba de honorarios su-
cumbenciais, nos termos da lei. A CORTE, recentemente, assentou que “o artigo
39, § 4°, da Constituicdo Federal, ndo constitui vedagdo absoluta de pagamento de
outras verbas além do subsidio” (ADI 4.941, Rel. Min. TEORI ZAVASCK]I, Relator p/
acérdio, Min. LUIZ FUX, DJe de 7/2/2020). 2. Nada obstante compativel com o regime
de subsidio, sobretudo quando estruturado como um modelo de remuneragio por perfor-
mance, com vistas a eficiéncia do servigo ptblico, a possibilidade de advogados ptblicos
perceberem verbas honorérias sucumbenciais nio afasta a incidéncia do teto remunera-
tério estabelecido pelo art. 37, XI, da Constituigdo Federal. 3. ACAO PARCIALMENTE
PROCEDENTE. (STF. ADI 6053. Tribunal Pleno. Relator: Min. MARCO AURELIO.
Relator p/ acérddo: Min. ALEXANDRE DE MORES. Julgado em 22/06/2020. Publi-
cagio: 17/07/2020) [grifo do autor]

Como se vé, a previsdo legal do direito a percepcdo de honorarios de sucumbéncia pelos
Advogados Publicos nio foi suficiente para conter tal controvérsia. A questdo entdo aportou a
Suprema Corte, que declarou a constitucionalidade dos dispositivos legais que preveem aos Ad-
vogados Publicos o direito a sucumbéncia, encerrando, portanto, a discussao.

No que toca aos honordrios nas agdes em que a Fazenda Publica for parte, a legislagdo
atual alterou o regime de duas maneiras: “[..."] adotou um critério tnico de cdlculo para todas as
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‘causas em que a FFazenda Publica for parte’, aplicavel indistintamente a ela e a parte contraria” e
também pelo fato de ter afastado “[...] o critério da equidade, adotando percentuais sobre o valor
da condenagdo ou do proveito econdmico obtido pela parte vencedora (art. 85, § 3°)”, conforme
destaca Humberto Theodoro Junior."

Na visdo de Arruda Alvim,'” a atual legislagdo trouxe “[...] de forma mais completa e ob-
jetiva os parametros para a fixagdo dos honorarios advocaticios nas demandas em que a Fazenda
Publica seja parte”. Segundo Daniel Neves," “A novidade fica por conta da criagdo de percentuais
especificos para essa hipotese, o que afastara a prética rotineira das condenagdes de honorarios
serem fixadas em valores inferiores ao minimo legal”.

O Cédigo de Processo Civil vigente, no §3° do art. 85, estabelece um escalonamento
de percentuais de honorérios de sucumbéncia nas causas em que a Fazenda Publica for parte,
devendo ser observados também os seguintes critérios: o grau de zelo do profissional; o lugar
de prestagdo do servigo; a natureza e a importancia da causa; o trabalho realizado pelo advogado
e o tempo exigido para o seu servigo. Os limites e critérios previstos nos §§ 2° e 3° se aplicam a
despeito do contetido da decisdo, abrangendo os casos de improcedéncia da demanda e extingio
do processo sem resolugdo do mérito. A aplicagdo dos percentuais estabelecidos no referido § 3°,"
divididos em razdo de faixas de condenacgio, “[...] deve ser feita de forma cumulativa, z.e, o per-
centual relativo a condenagdo que atinge a faixa maior somente serd utilizado sobre o que exceder
o valor englobado na faixa menor, e assim sucessivamente...”.*

A jurisprudéncia do STJ tem firmado entendimento pela impossibilidade de fixagdo da
verba honoraria em percentual inferior aqueles previstos no §3° do art. 85 do NCPC nas de-
mandas em que a Fazenda Publica seja parte. Nesse sentido: REsp 1751095/PR, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA, DJe 12/12/2018; Aglnt no REsp 1665300/PR,
Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe 19/12/2017.

Nota-se que o legislador se limitou a mencionar como base de célculo para a incidéncia
dos citados percentuais o valor da condenago ou do proveito econémico obtido. No entanto, a me-
lhor interpretagdo, a nosso sentir, é de que as bases fixadas em saldrios minimos sejam entendidas
como o valor da condenagéo, do proveito econdmico ou, ndo sendo possivel mensura-lo, do valor

16 - THEODORO JUNIOR, op. cit., p. 841.
17 - ALVIM, op. cit., p. 424
18 - NEVES, op. cit,, p. 288.

19-Art. 85, CPC-[...]

§ 5[]
I - minimo de dez e méximo de vinte por cento sobre o valor da condenagéo ou do proveito econdmico obtido até 200 (duzentos) salarios-minimos;
IT - minimo de oito e maximo de dez por cento sobre o valor da condenagéo ou do proveito econdmico obtido acima de 200 (duzentos) salarios-
-minimos até 2.000 (dois mil) saldrios-minimos;
IIT - minimo de cinco e maximo de oito por cento sobre o valor da condenagéo ou do proveito econémico obtido acima de 2.000 (dois mil) salarios-
-minimos até 20.000 (vinte mil) salarios-minimos;
IV - minimo de trés e maximo de cinco por cento sobre o valor da condenagio ou do proveito econdmico obtido acima de 20.000 (vinte mil) sala-
rios-minimos até 100.000 (cem mil) salarios-minimos;
V - minimo de um e maximo de trés por cento sobre o valor da condenagio ou do proveito econdémico obtido acima de 100.000 (cem mil) sala-
rios-minimos.

20 - Idem. p. 841.
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atualizado da causa, em atengdo ao que dispde o § 2° do artigo em comento. No mesmo sentido,
esclarece Daniel Neves:*' “Em ndo havendo condenagio principal, ou ndo sendo possivel mensu-
rar o proveito econéomico obtido, a condenagdo em honorarios dar-se-a sobre o valor atualizado
da causa, nos termos do § 4°, III do art. 85 do Novo CPC”.

E como os parametros fixados levam em conta saldrios minimos, o legislador deixou cla-
ro que deve ser considerado o salario minimo vigente quando prolatada sentenca liquida ou o que
estiver em vigor na data da decisdo de liquidagéo, a teor do § 4°, I'V, do art. 85 do referido diploma.

A legislagdo faz a ressalva de que: Ndo serdo devidos honordrios advocaticios na fase de
cumprimento de sentenga contra a Fazenda publica que enseje a expedigdo de precatério, salvo se houver
impugnagdo, quando haverd direito aos honordrios especificos para esta_fase>

Em face do art. 85, §7°, do CPC/ 15, surgiu controvérsia a respeito da aplicagdo do enun-
ciado sumular n. 345 do STJ, de seguinte teor: “Sdo devidos honorarios advocaticios pela Fazenda
Publica nas execug¢des individuais de sentenga proferida em agdes coletivas, ainda que ndo embar-
gadas”. Contudo, o STJ, em sede de recurso repetitivo, firmou a tese de que o aludido dispositivo
ndo afasta a aplicagdo do entendimento consolidado na Simula 345 daquela Corte Superior, de
modo que sdo devidos honorarios advocaticios nos procedimentos individuais de cumprimento de
sentenga decorrente de agdo coletiva, ainda que ndo impugnados e promovidos em litisconsércio
(Tema 973). Confira-se: STJ. REsp 1648238/RS, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, CORTE
ESPECIAL, DJe 27/06/2018.

Acertada a op¢do do legislador em estabelecer limites e critérios distintos do disposto
na regra geral do art. 85, § 2°, do CPC/15 para o arbitramento dos honorérios de sucumbéncia
nas demandas em que a Fazenda Publica seja parte, pois as agdes envolvendo o Poder Publico,
ndo raramente, envolvem cifras milionérias e ndo se poderia perder de vista a preservagido do
interesse publico, para o que preservar o erario é necessidade inafastavel. Na hipétese, os liti-
gantes possuem mais seguranca, havendo uma perspectiva do valor que terd que suportar caso
seja vencido.

4. CONCLUSAO

O Cédigo de Processo Civil de 1973 regulamentava de forma timida a questdo dos ho-
norérios de sucumbéncia, o que desencadeou uma série de discussoes, algumas delas enfrentadas
pelo Poder Judiciario.

O diploma de 2015, ao contrario, esmiugou as regras de aplicagdo da sucumbéncia, frag-
mentando a matéria em 19 longos paragratos, reproduzindo algumas disposi¢des ja existentes e
inovando em tantas outras, além de reparar omissoes na redagdo do antigo cédigo.

A regra geral dos percentuais minimo (10%) e méaximo (20%) da verba honoréria
foi mantida, e os critérios para apuragio desse quantum, quais sejam “o grau de zelo do pro-

21 - NEVES, op. cit., p. 288.

22 - Idem. p. 426.
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fissional; o lugar de prestagdo do servigo; a natureza e a importancia da causa; o trabalho
realizado pelo advogado e o tempo exigido para o seu servigo”, também foram preservados
no CPC/15 (§2° I a IV, do art. 85). Todavia, houve uma importante alteragdo quanto a apre-
ciagdo equitativa pelo julgador, restringindo-se as hipéteses de inestimavel ou irrisério o
proveito econdémico ou, ainda, de valor da causa muito baixo, cenédrios em que o legislador
possibilita, excepcionalmente, a fixa¢do dos honorarios de sucumbéncia em patamar superior
ao limite maximo de 20%.

Nota-se que a legislagdo ndo admite a fixagdo por equidade para reduzir a verba
honorédria em patamar inferior a 10% nas causas de valor expressivo, pratica que vinha
sendo corriqueiramente adotada nos Tribunais Superiores. Todavia, a questdo ainda esta
pendente de apreciagdo pela Corte Especial do STJ (Tema 1046), além de ser objeto de
Ac¢do Declaratéria de Constitucionalidade (ADC 71) ajuizada pelo Conselho Federal da
OAB junto ao STF.

Outra novidade importante do Cédigo de 2015 foi o estabelecimento dos honorarios
recursais, ante o notério trabalho adicional do advogado quando a demanda ndo se encerra em
primeiro grau de jurisdigdo. H4 quem afirme que tal norma teve por escopo também coibir a in-
terposicdo de recursos protelatérios, até porque a majoragido tem sido devida ainda quando nio
sejam apresentadas contrarrazdes ou resposta ao reclamo. Seja qual for a intengdo do legislador, é
certo que a norma se mostra adequada e razodvel, pois é incontroversa a maior complexidade do
trabalho do patrono nos processos aportados aos Tribunais.

O CPC/15 também produziu significativas e importantes alteragdes no arbitramen-
to de honorarios sucumbenciais nas causas em que a Fazenda Publica seja parte. Enquanto
o CPC/73 permitia a apreciagdo equitativa do julgador para fixa¢do da verba nas causas em
que vencida a Fazenda Publica, a novel legislagdo estabeleceu percentuais especificos a se
observar em todas as causas nas quais a Fazenda Publica for parte. Com a atual redagdo, ndo
mais se admite o arbitramento de valores irrisérios e infimos nas causas de elevado valor
econdmico, providéncia que vinha sendo usualmente adotada pelos julgadores, ao argumento
de que deveria ser protegido o erario, em total desprestigio aos profissionais que atuaram
nas demandas.

Encerrou-se a controvérsia também acerca do direito de percepgdo de honorarios advo-
caticios pelos Advogados Publicos, direito que, apesar de previsto expressamente na legislagdo
vigente (art. 85, §19, do CPC/ 15 e artigos 27 e seguintes da Lei n° 13.327/16), precisou ser ratifi-
cado pelo STF, que reconheceu a constitucionalidade da percepgdo de honorarios de sucumbéncia
pelos Advogados Publicos, limitando-se ao teto remuneratério constitucional.

O CPC de 2015, além de estabelecer critérios objetivos acerca dos honorarios de sucum-
béncia, possibilita maior seguranga aos litigantes, que podem tragar uma perspectiva do énus que
terdo de suportar caso sejam vencidos. Além disso, a legislagdo permitiu uma remuneragdo mais
adequada ao advogado, sobretudo naquelas demandas que se alongam por décadas e aportam nos
Tribunais Superiores.
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HONORARIOS ADVOCATICIOS SOB A OTICA DO CPC DE 2015

Graziela Nasato
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MEDIDAS EXECUTIVAS ATIPICAS:
AVALIACAO DA POSSIBILIDADE
DE SUA UTILIZACAO NO BOJO
DAS EXECUCOES FISCAIS

ATYPICAL EXECUTIVE MEASURES: EVALUATION
OF THE POSSIBILITY OF THIS USE IN THE
CONTEXT OF TAX FORECLOSURES

Patricia Aparecida Medeiros Dias'

SUMARIO: Introdugdo; 1. Medidas executivas atipicas; 1.1 Conceito e
histérico; 1.2 Constitucionalidade das medidas executivas atipicas e even-
tuais — pressupostos/limites para sua utilizagdo; 2. (In)efetividade na co-
branga de créditos ptblicos X sangdo politica; 2.1 Diagndstico acerca da
(in)efetividade da execugdo fiscal; 2.2 Meios alternativos de cobranga ver-
sus sangdo politica; 3. Andlise do teor do julgado proferido pelo STJ no HC
453.870-PR; 8.1 Sintese do julgado; 3.2 Andlise critica da interpretagio
dada pelo STJ; 4. Conclusdo; Referéncias.

1 - Advogada.
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MEDIDAS EXECUTIVAS ATiPICAS: AVALIACAO DA POSSIBILIDADE
DE SUA UTILIZACAO NO BOJO DAS EXECUCOES FISCAIS

Patricia Aparecida Medeiros Dias

RESUMO: O presente artigo analisa a viabilidade da aplicagdo das medidas exe-
cutivas atipicas no bojo das execugdes fiscais. Inicialmente, examina-se o instituto
consagrado no Cédigo de Processo Civil de 2015, suas principais caracteristicas e
apresenta-se a situacdo atual da (in)efetividade da execugdo fiscal. Apés, enuncia-se
a tensa relagdo juridica entre a Fazenda Publica e os particulares, partindo-se, na
sequéncia, para uma anélise critica do teor do HC453.870/PR, julgado pelo Superior
Tribunal de Justiga em 2019. Conclusivamente, avalia-se que, desde que usadas com
parcimonia, as medidas executivas atipicas sdo plenamente aplicaveis as execugdes
fiscais, uma vez que encontram amparo no ordenamento jurfdico.

PALAVRAS-CHAVE: Execugdo Fiscal. Medidas Executivas Atipicas. Efetividade.
Sangdo Politica. Aplicabilidade.

ABSTRACT: The current article addresses the analysis of the feasibility of applying atypi-
cal executive measures in the contexto of tax foreclosures. Initially, the institute enshrined in
the Civil Procedure Code of 2015 is examined, its main characteristics and presents the cur-
rent situation of the (in)effectiveness of tax enforcement. Afterwards, it enunciates the tense
legal relationship between the Public Treasury and private individuals and starts for
a critical analysis of the content of HC453.870 / PR, judged by the Superior Court
of Justice (STJ) in 2019. Conclusively, it evaluates that, since used sparingly, the
atypical executive measures are fully applicable to tax foreclosures, since they find
support in the legal system.

KEYWORDS: Tax Enforcement. Atypical Executive Measures. Effectiveness. Poli-
tical Sanction. Applicability.




INTRODUCAO

O presente trabalho pretende analisar a viabilidade da aplicagdo das medidas executivas
atipicas, consagradas no Cédigo de Processo Civil de 2015, no bojo dos executivos fiscais.

Em um primeiro momento, far-se-a uma sucinta conceituagio do instituto das medidas
executivas atipicas, com um breve histérico de seu surgimento e desenvolvimento em nosso orde-
namento, suas principais caracteristicas e alguns dos contornos sugeridos pela doutrina especia-
lizada para a utilizagdo de tal instrumento.

Em seguida, serd apresentado um breve diagnéstico da (in)etetividade da execugio fiscal,
bem como as medidas alternativas que vém sendo adotadas pela Fazenda Publica para tentar mo-
dificar tal realidade. Também serdo abordados os principais argumentos que envolvem essa tensa
relagdo juridica entre FFazenda Publica e particulares: a busca pelo equilibrio em dar efetividade
real a recuperacdo de créditos publicos sem que as medidas inovadoras utilizadas para tanto re-
sultem nas chamadas sangdes politicas.

Ap6s, analisar-se-4 criticamente o teor do HC, julgado pelo STJ, que afirmou que as me-
didas executivas atipicas seriam inaplicaveis as execugdes fiscais, em razdo de a Fazenda Publica
Ja dispor de instrumento eficaz (execugio fiscal) para a realizagdo de seus créditos e também por
gozar de privilégios excessivos para tanto.

Por fim, sera apresentada conclusdo sobre a possibilidade ou néo da utilizagdo das medi-
das executivas nos executivos fiscais.

1. MEDIDAS EXECUTIVAS ATIPICAS
1.1 Conceito e historico

Atualmente, ha uma tendéncia de amplia¢do dos poderes executivos do juiz, de forma a
se criar um verdadeiro poder geral de efetivagdo, permitindo ao magistrado se valer dos meios
executivos que considerar mais adequados ao caso concreto, sejam de coercdo direta ou indireta
(DIDIER, 2020). Trata-se do principio da atipicidade dos meios executivos na efetivagdo das
obrigagdes em geral. No Brasil, esse principio estd previsto em trés enunciados normativos do
CPC/2015: o art. 189, IV, 0 art. 297 e 0 §1° do art. 536.°

O referido principio consiste na possibilidade de utilizagdo de medidas executivas que
nio estdo expressamente previstas em lei no procedimento destinado ao cumprimento de decisoes
judiciais que reconhegam a exigibilidade de obrigac¢des de qualquer natureza (CAMARA, 2018).

Conforme leciona a doutrina, a aplica¢do de meios de execugdo indireta ingressou no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Cédigo de Defesa do Consumidor, prevendo-se, no

2 - Art. 139: O juiz dirigird o processo conforme as disposigdes deste Cédigo, incumbindo-lhe: [...] IV - determinar todas as medidas indutivas,
coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias necessarias para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas agdes que tenham por
objeto prestagdo pecunidria;

Art. 297: O juiz poderé determinar as medidas que considerar adequadas para efetivagdo da tutela proviséria;

Art. 536 [...] § 1° Para atender ao disposto no caput, o juiz poderd determinar, entre outras medidas, a imposi¢o de multa, a busca e apreenséo, a re-
mocgdo de pessoas e coisas, o desfazimento de obras e o impedimento de atividade nociva, podendo, caso necessrio, requisitar o auxilio de for¢a policial.
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art. 84, pela primeira vez, a possibilidade de determinagdo de providéncias capazes de assegurar
a tutela jurisdicional especifica e a tutela jurisdicional pelo resultado prético equivalente, sem
indicagdo precisa dos meios executivos que poderiam ser empregados para a produgdo desses
resultados (CAMARA, 2018).

Posteriormente, tal previsio foi inserida no hoje revogado CPC de 1973. O art. 461 daquele
diploma previa o emprego dessas medidas tdo somente para as obrigagdes de fazer e ndo fazer, estenden-
do-as, posteriormente, as obrigagdes de entrega de coisa. O CPC de 2015 ampliou o alcance da cléusula, a
fim de serem alcangadas as obrigagdes pecunidrias. Nesse sentido, Camara (2018, p. 233) descreve:

Tradicionalmente, os meios coercitivos eram empregados no direito brasileiro para exe-
cugdo de quaisquer obriga¢des, menos as pecunidrias (com ressalva da prisdo do devedor
de alimentos). A partir da entrada em vigor do CPC de 2015, porém, passou a ser pos-
sfvel também o emprego da execugdo indireta quando se trate de qualquer obrigagio de
pagar dinheiro reconhecida em deciséo judicial.

Portanto, o CPC de 2015 inovou apenas ao ampliar o escopo da cldusula geral de atipici-
dade de meios executivos para que abrangesse as obrigagdes pecunidrias.

1.2 Constitucionalidade das medidas executivas atipicas e eventuais pressupostos/limites
para sua utilizacio

Ponto importante e alvo de discussdo doutrindria é se as medidas executivas atipicas sdo
compativeis com os principios basilares da CRFB/88, considerando-se a possibilidade de aplica-
¢do de meios executivos ndo expressamente previstos em lei a partir do alvedrio do juiz.

Camara (2018) defende que a legitimidade constitucional de tal cldusula encontra ampa-
ro nos principios constitucionais da tutela efetiva (art. 5°, XXXV) e da eficiéncia (art. 37), parame-
tros reafirmados como normas fundamentais do processo civil —arts. 3° e 8°. Assim, ainda que nio
expressamente previstos na lei, os comandos exarados de decisdes judiciais revelam-se adequa-
dos para assegurar a efetivagdo do preceito judicial. Por ébvio, ndo se espera que tais comandos
estejam em dissondncia com os valores constitucionais, que devem ser respeitados tanto pelos
meios atipicos quanto pelos meios positivados em diplomas legais.

O autor afirma, ainda, que o art. 139, I'V, do CPC/ 15 possui grande aplicabilidade quan-
do o devedor se trata de pessoa juridica, sujeito passivo da maior parte dos litigios em execugdes
civis no Brasil. O dispositivo legal em anélise pode evitar que os executados dotados de grande
capacidade patrimonial (a exemplo de instituigdes financeiras, concessionarias de telefonia, ener-
gia elétrica, entre outros) se beneficiem da morosidade da execugdo. Isso porque a demora do
procedimento executivo para tais devedores acaba por se revelar um bom negécio, ja que libera
valores para investimentos com maior retorno que o 6nus a ser suportado pelos encargos (juros
e corregio monetaria) decorrentes do inadimplemento. (CAMARA, 2018).

E majoritaria a impressio de que a utilizagio dos meios executivos atipicos se traduz em
efetividade da atividade executiva, uma vez que tais instrumentos permitem ao juiz a adaptagio
do processo as necessidades do direito material e dos préprios litigantes, maximizando os resul-
tados da tutela jurisdicional. Entretanto, necessario se faz o estabelecimento de critérios e limites
para a aplicagdo de tais cldusulas gerais. Nesse sentido, Camara (2018, p. 232) leciona:
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[...] os limites existem, e ndo podem ser ultrapassados, sob pena de violar-se o que de
mais elementar existe no Estado Democratico de Direito: o respeito a dignidade humana
e ao devido processo constitucional.

No mesmo sentido, Medina (2017, p. 293) defende o aspecto positivo do modelo da atipi-
cidade dos meios executdrios e enfatiza a necessidade de se estabelecer critérios para sua aplicagio:

Aparentemente, este modelo (atipicidade) seria mais apropriado e eficiente que o outro
(tipicidade), pois, ao se permitir ao juiz tomar as medidas executivas que julgasse mais
apropriadas ao caso concreto, se estaria realizando efetivamente o direito de acesso a
Justiga consagrado no art. 5°, inc. XXXV, da Constitui¢do Federal. Por outro lado, a au-
séncia de limites precisos a atividade realizada pelos juizes pode ocasionar o surgimento
de critérios absolutamente dispares em relagio a fixagdo da medida executiva cabivel,
bem como em relagio a forma de aplicagio desta medida.

Segundo Didier (2020, p.106):

Do concerto entre os comandos normativos extrai-se que a execugdo para efetivagio das
prestagdes de fazer, ndo fazer e dar coisa distinta de dinheiro é, como regra, atipica; a
atipicidade na execugio por quantia é, no entanto, subsididria.

Ainda que se dé de maneira subsididria, o autor sistematiza critérios dogmaticos para
a aplicagdo dos dispositivos que dispdem sobre essa atipicidade dos meios executivos. De modo
geral, a escolha da medida executiva correta deve “[...7] pautar-se nos postulados da proporcio-
nalidade, da razoabilidade (art. 8°, CPC) e da proibi¢do de excesso, bem como nos principios da
eficiéncia e da menor onerosidade da execugdo” (DIDIER, 2020, p.111). Nesse sentido, estabelece
os seguintes padroes:

viil) a medida executiva escolhida pelo juiz deve ser adequada a que se atinja o resultado
buscado (critério da adequagdo);

ix) a medida executiva escolhida pelo juiz deve causar a menor restrigio possivel ao exe-
cutado (critério da necessidade);

x) a escolha da medida executiva deve buscar a solugdo que mais bem atenda aos interes-
ses em conflito, ponderando-se as vantagens e as desvantagens que ela produz (critério
da proporcionalidade) (DIDIER, 2020, p. 116)

Considerando ainda o dever de fundamentagdo das decisdes judiciais, nos termos do art.
93, IX, da CRFB/88 e dos arts. 11 e 489, II, do CPC, bem como a necessidade de observancia
do contraditério (arts. 7° e 9° do CPC), o autor sistematiza mais dois critérios norteadores do
controle das medidas executivas atipicas, a saber: “xi) a escolha da medida executiva atipica deve
ser devidamente fundamentada; xii) na escolha da medida executiva atipica deve-se observar o
contraditdrio, ainda que diferido”. (DIDIER, 2020, p. 117).

Outro elemento relevante da andlise de Didier (2020) é o entendimento de que o juiz nédo
estd adstrito ao pedido da parte na aplicagdo da medida executiva atipica, podendo inclusive agir
de oficio, em nome do direito fundamental a tutela executiva. Tal critério ndo deve ser confundido
com a nio adstri¢do do juiz ao pedido imediato da parte, ou seja, a prépria prestagdo perseguida
(fazer, ndo fazer, entregar coisa), visto serem coisas distintas (DIDIER, 2020).
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Oart. 537,§1° do CPC permite ao juiz a alteragdo da medida executiva imposta quando ela se
tornar ineficaz para a efetivagdo da decisdo judicial ou quando se mostrar excessiva. Assim, tal artigo é
pressuposto para o estabelecimento de mais uma diretriz interpretativa: “xiv) é possivel a alteragdo da
medida executiva que se mostrou ineficaz ou que ja ndo é mais necessaria, a requerimento da parte ou
de oficio.” (DIDIER, 2020, p. 122). Ressalte-se que ndo é permitido ao juiz, sob o argumento do poder
geral de efetivagdo, determinar de oficio a aplicagdo de medida executiva para a qual a lei exige a pro-
vocagdo da parte, nem tampouco empreender medida regulada pela lei de outro modo. Nesse sentido:

xiv) néo pode o 6rgdo julgador, ex officio, determinar, como medida atipica, providéncia
para a qual a lei, tipicamente, exige provocagdo da parte;

xv) néo pode o 6rgio julgador determinar, como medida atipica, medida executiva tipica
regulada pela lei de outro modo. (DIDIER, 2020, p. 123)

Didier (2020) ressalta que, na execugdo de obriga¢des pecunidrias, a multa tem carater
punitivo, podendo se configurar bzs n idem punitivo caso aplicada também como forma de com-
pelir o devedor ao pagamento da quantia. Assim, defende que a imposi¢do de multa como medida
atipica, em execugdo pecunidria, deve se restringir a obrigar o executado ao cumprimento de de-
veres processuais — e ndo ao pagamento da quantia.

Por fim, importante ressaltar ainda que, desde a ratificagdo e promulgagdo da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos, ndo é mais possivel a utiliza¢do da prisdo civil como medida
de execugdo por quantia, excetuada a modalidade da execugdo de alimentos, sendo este mais um
dos critérios norteadores da aplica¢do das medidas executivas atipicas.

Ainda nesse sentido, Alves (2019, p.1) colaciona que o STJ entende ser aplicavel a adogdo
de meios executivos atipicos nas “Execu¢des Comuns”, desde que cumpridos os seguintes requisitos:

- indicios que o devedor possui patrimdnio expropriavel,
- seja adotado de modo subsididrio,
- preservado o contraditério e a proporcionalidade e

- fundamentagdo adequada as especificidades do caso concreto.

Percebe-se, pois, que as medidas executivas atipicas sdo alvo de intenso debate doutri-
nério e jurisprudencial quando se trata de cobrancga de créditos civis. Esse debate se acirra ainda
mais quando analisada a aplicagido dessas medidas na cobranga de créditos publicos, no bojo das
execugdes fiscais. Isso porque antes mesmo de as medidas executivas atipicas serem previstas no
CPC/15, sempre se discutiu sobre a (im)possibilidade da cobranga de tributos por meios indire-
tos, o que, para determinada corrente doutrindria, se configuraria san¢do politica. Na concepgio
dessa corrente, o Unico instrumento licito para cobranga de créditos publicos seria a Execugdo
Fiscal, inadmitidos quaisquer métodos alternativos.

Em que pese a discussdo trazida no presente trabalho se restringir a possibilidade ou
nio da utilizagdo das medidas executivas atipicas no bojo das execugdes fiscais, fato é que os
tfundamentos de defesa ou refutagdo de tal possibilidade se confundem com aqueles que sempre
embasaram o antagonismo: sangdo politica X efetividade da cobranga de créditos tributarios.

Dada sua importancia, essa discussdo serd abordada com maior profundidade a seguir.

REVISTA D A
ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL
‘ A A




MEDIDAS EXECUTIVAS ATIPICAS: AVALIACAQ DA POSSIBILIDADE
DE SUA UTILIZACAO NO BOJO DAS EXECUCOES FISCAIS

Patricia Aparecida Medeiros Dias

2. (IN)EFETIVIDADE NA COBRANCA DE CREDITOS PUBLICOS X “SANCAO POLITICA”
2.1 Diagnéstico acerca da (in)efetividade da execucio fiscal

Ao se analisar o meio tradicional de cobranga da divida ativa (execugdo fiscal), ob-
serva-se que ele ndo tem sido eficiente para a recuperagio dos créditos publicos dos entes da
Federagdo. Diversos documentos e estudos apontam nesse sentido h4 pelo menos uma década
(MARTINS, 2010).

De acordo com a Exposi¢do de Motivos Interministerial n® 186/2008 — Ministério da Fa-
zenda/Advocacia-Geral da Unido, encaminhada ao Congresso Nacional, em 2009, como projeto de
lei para substituir a Lei n® 6.830/80 na regulagdo da cobranga da divida ativa da Fazenda Publica:

6. Estima-se, no 4mbito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, que, em média, a
fase administrativa dura 4 anos, enquanto a fase judicial leva 12 anos para ser concluida,
o que explica em boa medida a baixa satisfagdo e eficicia da execugdo forgada (menos
de 1% do estoque da divida ativa da Unido ingressam nos cofres publicos a cada ano
por essa via). O percentual de ingresso somente cresce com as medidas excepcionais
de parcelamento adotadas (REFIS, PAES e PAEX) e com a incorporagdo dos depdsitos
Jjudiciais, mas ndo ultrapassa a 2,5% do estoque.

7. De fato, o estoque da divida ativa da Unido, incluida a da Previdéncia Social, ja
ultrapassa a cifra de R$ 600 bilhdes de reais e, uma vez incorporado o que ainda estd
em litigio administrativo, chega-se a impressionante cifra de R$ 900 bilhdes de reais.
(BRASIL, 2008).

O Sumirio Executivo do Relatério Justica em Ntmeros 2010, divulgado pelo Conselho
Nacional de Justiga em 2011, também traz dados reveladores da ineficicia da execugio fiscal como
meio de recuperagdo de créditos publicos:

[...] 2.2.4 Processos Execugio fiscal

Dos 83,4 milhdes de processos em tramitagio na Justiga Brasileira em 2010, 27 milhoes
referiam-se a processos de execugdo fiscal, constituindo aproximadamente 32% do total.

E importante mencionar que, dos 46,3 milhdes de processos pendentes na 1* insténcia da
Justica estadual, aproximadamente 20,9 milhdes (o equivalente a 45%) eram execugdes
fiscais.

Analisando-se os processos que tramitavam na fase de execugdo dos trés ramos de Justi-
¢a, o montante de processos de execugio fiscal se torna bem mais expressivo, ja que re-
presentam 76% do total. Ressalte-se que na Justi¢a Federal, também em fase de execugio,
o percentual de processos de execugdo fiscal alcangou 79% dos processos em andamento
no exercicio de 2010[...]

3. Ntmeros da Justiga Brasileira — Principais resultados agregados e analises compara-
tivas 2009-2010 [...]

A partir dos dados relativos as execugdes fiscais, observa-se que o combate & morosidade
judicial no Brasil deve envolver necessariamente o debate especifico sobre a temética dos
procedimentos de execugdo fiscal, ja que o enfrentamento dessa questdo tem potencial de
solucionar um dos principais gargalos da justiga brasileira. (BRASIL, 2011).
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O Sumirio Executivo do Relatério Justica em Ntmeros 2012, divulgado pelo Conselho
Nacional de Justiga em 2013, também apontou a Execugdo Fiscal como um dos principais garga-
los do Poder Judicidrio nacional:

5.1 Impacto da Execugio Fiscal

A execugio fiscal representa 32% de toda a tramitagido do Poder Judicidrio; 40% do es-
toque de processos pendentes, mas apenas 13% dos casos novos. Em outras palavras, a
principal dificuldade da execugdo fiscal consiste na liquidagido do estoque que cresce ano
ap6s ano. Mesmo com esfor¢os empreendidos para aumentar o niimero de processos
baixados (26% de aumento em 2011 e 7,5% em 2012), o estoque permanece subindo,
haja vista que os processos baixados representam, na execugdo fiscal, apenas 85,1% dos
casos novos. A taxa de congestionamento na execugdo fiscal é de 89%, ou seja, de cada
100 processos em tramitagio, apenas 11 sio baixados no decorrer do ano. Em relagio as
sentengas, o cendrio nio é diferente, pois apenas 8% dos processos em tramitagio foram
sentenciados em 2012.Apenas como exercicio, caso os processos de execugdo fiscal ndo
estivessem no Poder Judicidrio, a taxa de congestionamento mensurada em 69,9% no ano
de 2012 cairia 9 pontos percentuais e atingiria o patamar de 60,9%. O indicador de pro-
cessos baixados por caso novo também sofreria significativa melhora e ultrapassaria os
100%, que é o patamar minimo desejavel para evitar acimulo de processos. A tramitagio
processual do ano de 2012, que foi de 92,2 milhdes, seria reduzida para 63 milhdes de
processos (tabela 11). Nesse mesmo exercicio, na Justi¢a Estadual, a taxa de congestio-
namento cairia de 73,3% para 64,5% (redugéo de 8,8 pontos percentuais) e, na Justiga Fe-
deral, a queda seria ainda mais acentuada, de 11,4 pontos percentuais (passaria de 65,3%
para 53,9%). A tramitagdo seria reduzida em 35,4% na Justi¢a Estadual e em 31,8% na
Justica Federal. [[...] 7. Considerac¢des Finais A andlise da série histérica traz a tona,
novamente, o peso exercido pelos processos de execugdo fiscal, que representam 40% do
estoque de processos pendentes e apenas 13% dos casos novos. A principal dificuldade
consiste na redugio do estoque dos processos de execugdo fiscal, visto que, mesmo com
esfor¢os empreendidos em 2011 e 2012 para aumentar o nimero de processos baixados,
o quantitativo de processos em tramitagdo permanece subindo. A taxa de congestiona-
mento na execugio fiscal é de 89%, ou seja, de cada 100 processos em tramitagdo, 11 sdo
baixados no decorrer do ano. Além disso, 8% dos processos de execugdo fiscal em trami-
tagdo foram sentenciados em 2012 (BRASIL, 2013).

O que tais documentos demonstram é que o processo de execugdo fiscal se mostra um
instrumento ineficiente e moroso na satisfagdo dos créditos publicos.

Estudos revelam que também se trata de um procedimento dispendioso ao Estado. Nesse
sentido, vale mencionar a pesquisa desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada
(IPEA), divulgada em margo de 2011, por meio do Comunicado n°® 83. Além de reafirmar a inefi-
ciéncia do executivo fiscal, a pesquisa revelou o quanto tal agdo onera o erario, além de apresentar
outros dados relevantes:

[...] Defesa: Poucos sdo os devedores que procuram apresentar defesa no executivo
fiscal. Em apenas 4,4% dos processos de execugio fiscal ocorre algum tipo de obje-
¢do de pré-executividade, e somente 6,4% dos devedores opdem embargos a execugio.
Penhora e leildo: Em 15% dos casos ha penhora de bens, e somente um ter¢o dessas
penhoras resulta da apresentagdo voluntéria de bens pelo devedor. Apenas 2,6% das
agoes de execugio fiscal resultam em algum leildo judicial, com ou sem éxito. Do total
de processos, o pregio gera recursos suficientes para satisfazer o débito em apenas
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0,2% dos casos. 5. [...] Tempo médio de tramitagdo: O tempo médio de tramitagdo do
processo de execugido fiscal na Justica Federal é de 8 anos, 2 meses e 9 dias. 6. [...] o
custo médio total provavel do Processo de Execugdo Fiscal Médio (PEFM) é de R$
4.685,39. Quando excluidos os custos com o processamento de embargos e recursos,
esse valor é de R$ 4.368,00 (BRASIL, 2011).

2.2 Meios alternativos de cobranca versus sanc¢ido politica

Nio ¢é de se surpreender que, ante tal realidade, os entes publicos tenham buscado solu-
¢des alternativas para a recuperagio de créditos, em razdo da notdria ineficiéncia das execugdes
fiscais. O problema dessa busca foi a adogdo de préticas que poderiam ser associadas as chamadas
sangdes politicas.

De acordo com Barroso e Barcellos (2007, p. 285), as sangdes politicas tributdrias consis-
tem “[...] na imposi¢do de medidas coercitivas pela prépria Administragio no intuito de compelir
o contribuinte a efetuar o pagamento de obrigagdes fiscais”. Ou seja, cunhou-se referida expresséo
para designar as medidas restritivas ou proibitivas impostas aos contribuintes como meio indi-
reto de cobranga de tributos. De acordo com Castro (2016, p.118), “[...] fala-se que tais praticas
possuem natureza politica justamente por violarem dispositivos de lei ou mesmo valores consa-
grados no texto da Constitui¢do”.

Vérios foram os instrumentos alternativos a execugdo fiscal para a recuperagdo de créditos
publicos, tentados pelos diversos fiscos, que ensejaram essa discussdo: a) interdi¢do de estabelecimen-
tos; b) retengdo de mercadorias’; ¢) inscrigdo no cadastro de inadimplentes; d) aplicagdo de regime
especial de fiscalizagdo; e) protesto de certiddo de divida ativa®; f) requerimento de faléncia por dividas
tributarias; g) cancelamento do registro nos conselhos de fiscalizagdo profissional’; entre outras.

Ao criticar as sangdes politicas em matéria tributéria, Theodoro Junior (2007) afirma
que a Fazenda Publica ja goza de privilégios exagerados e injustificaveis, cumulados ainda com

3 - Simula 323 do STF: E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.

4 - Originariamente, a jurisprudéncia do STJ afirmava que ndo havia interesse juridico em se realizar o protesto de CDA, pois esta j era um
titulo executivo, o que autorizaria o ajuizamento desde logo da execugdo fiscal (STJ, AgRg no Ag 1316190/PR, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima,
1* Turma, }.17.05.2011, DJe 25.05.2011). Ap6s o advento da Lei n® 12.767/2012, que incluiu o pardgrafo tnico ao art.1° da Lei 9.492/1997 para
autorizar de forma expressa a possibilidade de protesto das certiddes de divida ativa, o STJ passou a entender que é possivel o protesto de CDA
(STJ, 2* Turma, REsp 1126515/PR, Min. Herman Benjamin, julgado em 03.12.2013). H4 passagens relevantes do julgado: “[...7 ndo ¢ dado ao
Poder Judicidrio substituir-se @ Administragdo para eleger, sob o enfoque da necessidade (utilidade ou conveniéncia), as politicas piiblicas para recuperagio, no
ambito extrajudicial, da divida ativa da Fazenda Piblica. [...] Quanto aos argumentos de que o ordenamento juridico (Lei 6.830/1980) jd instituiu meca-
nismo para a recuperagdo do crédito fiscal e de que o sujeito passivo ndo participou da constituigdo do crédito, estes sio falaciosos. A Lei das Execugdes Fiscais
disciplina exclusivamente a cobranga judicial da divida ativa e ndo autoriza, por s, a conclusdo de que veda, em cardter permanente, a institui¢do ou utilizagdo
de mecanismos de cobranga extrajudicial.” .

Posteriormente, também o STE, no bojo da ADI 5135/DF, afirmou a constitucionalidade do protesto de CDA’s. Também sdo relevantes os
argumentos utilizados: “O protesto das Certidoes de Divida Ativa (CDA) constitui mecanismo constitucional e legitimo, por ndo restringir de forma des-
proporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constitutr sangdo politica. [..] é possivel concluir ndo bastar que uma
medida coercitiva do recolhimento do crédito tributdrio restrinja direitos dos contribuintes devedores para que ela seja considerada uma sangdo politica. [...]
embora a Lei 6.830/1980 eleja o executivo fiscal como instrumento tipico para a cobranga da Divida Ativa em sede judicial, ela ndo exclui a possibilidade de
instituigdo e manejo de mecanismos extrajudiciais de cobranga. [...] ndo hd, assim, qualquer incompatibilidade entre ambos os instrumentos. Eles sdo até mesmo
complementares.[{..])”

5 - Em 27.04.2020, o Tribunal Pleno do STF, em sessdo virtual, fixou a seguinte tese a respeito do tema: “E inconstitucional a suspensdo realizada por

conselho de fiscalizagdo profissional do exercicio laboral de seus inscritos por inadimpléncia de anuidades, pois a medida consiste em sangdo politica em matéria
tributdria.” Plendrio, Sessdo Virtual de 17.4.2020 a 24.4.2020.
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tavores extremos. O STF também jd mencionou, no bojo do Agravo Regimental no RE n°415015,
que o crédito tributario ja é dotado de “prerrogativas extraordinarias” (BRASIL, 2009).

No mesmo sentido, Alves (2019, p.1) sistematiza:

Existem diversas outras garantias previstas pelo ordenamento juridico em favor do crédito
tributario, como por exemplo: *o crédito tributdrio é considerado privilegiado, podendo, se for
o caso, atingir até mesmo bens gravados como impenhoraveis, por serem considerados bem de
tamilia (art. 8°, IV da Lei n® 8.009/920); *o crédito tributério tem preferéncia para satistagio
em procedimento falimentar (art. 83, III da Lei de Faléncias); *os bens do devedor podem ser
declarados indisponiveis para assegurar o adimplemento da divida (art. 185-A do CTN).

Castro (2016, p. 118) colaciona os fundamentos utilizados pela doutrina para a proibigdo
das denominadas sangdes politicas, a saber:

a) ndo seriam admitidos meios de coergdo indireta para a cobranga de tributos, uma vez
que o crédito tributdrio ja seria dotado de numerosos privilégios e garantias; b) ja exis-
tiria procedimento legal especifico para cobranga da divida ativa do Estado, qual seja,
aquele positivado na supracitada Lei de Execugéo Fiscal; ¢) as sangdes politicas violariam
principios constitucionais fundamentais como os do contraditério, da ampla defesa e do
devido processo legal; d) referidos métodos inviabilizariam o exercicio da atividade eco-
ndmica e profissional.

Ocorre que, em um Estado Democratico de Direito, os meios alternativos de cobranga
dos tributos podem se traduzir em justiga fiscal, alinhando-se, dessa maneira, aos principios fun-
damentais elencados na CRFFB/88, cuja efetividade exige a observéncia de todos.

Nesse sentido, o ordenamento juridico deve estabelecer ndo apenas meios que prote-
jam os sujeitos passivos dos abusos estatais, mas também mecanismos que permitam ao Estado
se defender dos abusos cometidos pelos particulares, notadamente os contribuintes e respon-
saveis tributarios. O desequilibrio nesse sistema gera prejuizo para toda a coletividade, na
medida em que um sistema tributério efetivo esta diretamente relacionado a concretizagio dos
objetivos constitucionais, como a erradica¢do da pobreza e da marginalizagdo e a redugdo das
desigualdades sociais e regionais.

Castro (2016) se opde ao argumento doutrindrio e jurisprudencial de que a existéncia
de um vasto rol de garantias e privilégios® do crédito tributdrio j4 seria suficiente para a efetiva
cobranca do crédito. O autor alega que o rol estabelecido no Capfitulo VI do Titulo IIT do CTN ¢é
aberto, nio exaustivo, admitindo-se, dessa forma, que outras normas de natureza primdria insti-
tuam outros privilégios e garantias.

O autor argumenta ainda que a inefetividade da cobranga dos tributos acarreta prejuizos
para a coletividade:

6 - Cunha (2018, p.29) faz uma distingdo entre garantias/prerrogativas outorgadas a Fazenda Publica e os chamados privilégios. O autor trata de
prerrogativas constantes do universo do Direito Processual, de modo que a reflexdo se mostra oportuna: “exatamente por atuar no processo em virtude
da existéncia de interesse piiblico, consulta o préprio interesse piblico viabilizar o exercicio dessa sua atividade no processo da melhor e mais ampla maneira
possivel [..]. Para que a Fazenda Piiblica possa, contudo, atuar da melhor e mais ampla maneira possivel, é preciso que se lhe confiram condigoes necessdrias
e suficientes para tanto. Dentre as condigdes oferecidas, avultam as prerrogativas processuats, identificadas, por alguns, como privilégios. Nao se trata, a bem
da verdade, de privilégios. Estes — os privilégios — consistem em vantagens sem_fundamento, criando-se uma discriminagdo, com situagoes de desvantagens. As
“vantagens” processuais conferidas @ Fazenda Piiblica revestem o matiz de prerrogativas, pois contém fundamento razodvel, atendendo, efetivamente, ao prin-
cipio da igualdade, no sentido aristotélico de tratar os iguats de forma igual e os desiguais de forma desigual”.
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A vedacgio indiscriminada da institui¢io de novos mecanismos de cobranga de tributos
aliada aos baixos indices de arrecadagdo mostra que aqueles que nido possuem acervo
patrimonial estdo livres para ndo recolher tributos, gerando grandes prejuizos para a
coletividade (CASTRO, 2016, p 122).

Outro ponto alegado pela doutrina como privilégio do poder publico é que a divida tri-
butéria é inscrita sem a participagdo do sujeito passivo da exagdo — seria, pois, uma obrigagio
constituida unilateralmente. Castro (2016) mais uma vez desconstréi esse argumento, ao apontar
a existéncia do consentimento do contribuinte/responsavel em relagdo ao pagamento do tributo
em trés momentos, quais sejam: o da elaboragio da lei instituidora do tributo (por meio de repre-
sentantes eleitos); o da decisdo de praticar o fato tributério; e o da participagdo efetiva no processo
de constitui¢do do crédito (ja que a extragdo da Certiddo de Divida Ativa — CDA pressupde a
participagdo do devedor na apuragio do débito).

Quanto ao fato de o poder publico ja possuir procedimento de cobranga instituido na Lei de
Execucdo Fiscal, Castro (2016) salienta que o simples fato de existir no ordenamento juridico uma lei
regulamentando o tema ndo impede a promulgacdo de outras leis referentes a mesma matéria, sendo
irrazoavel que a doutrina e a jurisprudéncia continuem a desqualificar outras medidas executivas. A exe-
cugdo fiscal deve ser encarada como mais uma entre as vérias possibilidades para se garantir o crédito tri-
butério, sem nenhuma primazia sobre as demais (CASTRO, 2016). A Lei de Execugdo Fiscal ndo possui
o status de supralegalidade, de modo a ndo permitir a coexisténcia com outras normas sobre a matéria.

Ainda, a fim de ressaltar que o procedimento de cobranga ndo ¢é satisfeito exclusivamente
por meio da execugdo fiscal, o autor exemplifica que o Judicidrio nio é a tnica via para a solugio de
controvérsias, sendo cada vez mais presentes os meios alternativos de solugdo de conflitos, com pro-
cedimentos mais simples e céleres. Ou seja, a Fazenda Publica pode se valer de todos os meios pre-
vistos no ordenamento juridico (desde que nio violadores das limitagdes constitucionais ao poder de
tributar) para satisfazer a obrigagdo tributaria, sendo que a existéncia da Lei de Execugéo Fiscal ndo
deve servir de empecilho para a instituigdo de meios mais eficazes de arrecadagdo (CASTRO, 2016).

Nessa esteira, o argumento de que os métodos atipicos inviabilizariam o exercicio da
atividade econdmica e profissional também ndo deve prosperar, visto que o espirito da Ordem
Econémica elencada na CRFB/88 nio se coaduna com tal justificativa. O equilibrio do sistema
tributério deve se voltar a concretizagdo dos objetivos fundamentais da Republica, como a erradi-
cagdo da pobreza e a redugio das desigualdades sociais e regionais:

O agente econémico que ndo paga seus tributos na forma prevista em lei ndo contribui para
a repartigdo das riquezas por ele produzidas, consequentemente, ndo trabalha em prol da
dignidade da pessoa humana, da construgdo de uma sociedade livre, justa e solidéria, da
erradicagio da pobreza e da redugdo das desigualdades sociais e regionais, muito embora
gere alguns empregos. Ao contrario, gera concentragdo de renda e amplia ainda mais o
fosso existente entre os mais pobres e os mais ricos. (CASTRO, 2016, p. 136-141).

Percebe-se, pois, que o debate sobre a possibilidade de a Fazenda Publica se valer de ou-
tros instrumentos diversos da execugdo fiscal para a cobrancga de seus créditos é antiga.

Tal discussdo ganhou novas matizes com a edi¢do do CPC/2015, que trouxe as medidas
executivas atfpicas também para as execugdes por quantia certa. A possibilidade de utilizagdo de
tais medidas também nos executivos fiscais despertou um debate acalorado, vindo a aportar no
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Superior Tribunal de Justiga, que se pronunciou pela primeira vez sobre o tema em 2019. O foco
do proximo tépico é justamente esse pronunciamento do STJ.

3. ANALISE DO TEOR DO JULGADO PROFERIDO PELO STJ NO HC 453.870-PR
3.1 Sintese do julgado

Em 2019, no bojo do HC453.870-PR, a 1* Turma do Superior Tribunal de Justi¢a ana-
lisou a possibilidade de aplicag¢do, no Executivo Fiscal, de medidas executivas atipicas (suspensdo
de passaporte e da licenga para dirigir) como meio de coer¢do para induzir o executado a efetuar
o pagamento da divida fiscal. Argumentou-se no julgado que a referéncia analitica baseava-se nos
direitos e garantias fundamentais do cidado, especialmente o direito de ir e vir.

Segundo consta no voto do Relator, Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, pela ex-
pressa dicgdo do art. 189, IV, do CPC, incumbe ao juiz determinar todas as medidas induti-
vas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdrias necessarias para assegurar o cumprimento
de ordem judicial, inclusive nas agdes que tenham por objeto prestacdo pecunidria. Para o
relator, no afd de cumprir essa diretriz normativa, muitos magistrados optam, no processo
de execucdo, por limitar o uso de passaportes, suspender a carteira nacional de habilitag¢do e
inscrever o nome do devedor no cadastro de inadimplentes. Assim, tais medidas seriam uti-
lizadas tanto para garantir a satisfagdo do crédito do exequente quanto para salvaguardar o
prestigio do Judicidrio, j& que decisdo ndo cumprida constitui-se em ato atentatério a digni-
dade da justiga.

No voto condutor, constou que essas medidas nas execugdes civeis objetivam sinalizar
ao mercado e as agéncias internacionais de avaliagdo de risco que, no Brasil, “[...] prestigiam-se
os usos e costumes de mercado, com suas normas regulatérias préprias, como forga centrifuga a
autoridade estatal” (BRASIL, 2019). Ocorre que, para o Ministro relator, “[...7] essa almejada efe-
tividade da pretensdo executiva ndo esta alheia ao controle de legalidade” e “["...7] o acautelamento
de passaporte ¢ medida que limita a liberdade de locomogio, que pode, no caso concreto, significar
constrangimento ilegal e arbitrario [...]” (BRASIL, 2019).

No julgado, analisou-se também o arcabougo que permeia o executivo fiscal, que visa
saldar créditos titularizados pela coletividade. Contudo, no entender do Ministro Relator, o poder
publico ndo necessitaria das medidas executivas atipicas para a cobranga de seus créditos, ja que,
para tanto, a Fazenda Publica ja dispunha de instrumento suficiente - a Execugdo Fiscal:

Para tanto, o Poder Publico se reveste da Execugdo Fiscal, de modo que ja se tornou lu-
gar comum afirmar que o Estado é superprivilegiado em sua condigéo de credor. Dispoe
de varas comumente especializadas para condugio de seus feitos, um corpo de Procura-
dores altamente devotado a essas causas, e possui lei prépria regedora do procedimento
(Lei 6.830/1980), com privilégios processuais irredarguiveis. Para se ter uma ideia do
que o Poder Publico ja possui privilégios ex ante, a execugio s6 é embargavel mediante
a plena garantia do juizo (art. 16, § lo. da LEF), o que nio encontra correspondente
na execugdo que se pode dizer comum. Como se percebe, o crédito fiscal é altamente
blindado dos riscos de inadimplemento, por sua prépria conformagéo jusprocedimental.
(BRASIL, 2019).
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E prossegue listando outras garantias do crédito tributério, sem paralelo nas execugdes
comuns:

Nio se esquega, ademais, que, muito embora cuide o presente caso de direito regressi-
vo exercido pela Municipalidade em Execugdo Fiscal (cardter ndo tributario da divida),
sempre é til registrar que o crédito tributario é privilegiado (art. 184 do Cédigo Tri-
butério Nacional), podendo, se o caso, atingir até mesmo bens gravados como impenho-
rédveis, por serem considerados bem de famflia (art. 8o., IV da Lei 8.009/1990). Além
disso, o crédito tributdrio tem altissima preferéncia para satisfagio em procedimento
falimentar (art. 83, I1I da Lei de Faléncias e Recuperagdes Judiciais - 11.101/2005). Bens
do devedor podem ser declarados indisponiveis para assegurar o adimplemento da divida
(art. 185-A do Cédigo Tributario Nacional). Sdo providéncias que ndo encontram para-
lelo nas execug¢des comuns. (BRASIL, 2019).

Dessa forma, concluiu-se que medidas atipicas aflitivas pessoais, tais como a suspensdo
de passaporte e da licenca para dirigir, ndo se coadunam com o Executivo Fiscal, sendo que sua
aplicagdo resultaria em excessos e poderia ser desproporcional.

No caso em tela, na opinido do relator, as medidas executivas atipicas se revelaram ex-
cessivas, na medida em que submeteram o réu a notéria restrigio do direito constitucional de ir
e Vvir, em uma execugdo que ja se encontrava razoavelmente assegurada — o caderno processual
J4 apontava haver penhora de 30% dos valores dos vencimentos auferidos pelo réu. O relator cita
ainda o Pacto Sdo José da Costa Rica para afirmar que a existéncia de diversos meios de desloca-
mento ndo retira o fato de que deve ser amplamente assegurado ao cidado o direito de circulagdo
da forma que melhor lhe aprouver.

O parecer do Ministério Publico também foi para excluir as medidas atipicas constantes
do aresto do TJ do Parana (suspensdo da CNH e apreensdo do passaporte), sob o argumento de que

N

A sua efetivagdo tornou-se contraria a ordem juridica, porquanto adentrou demasia-
damente na esfera pessoal, e ndo patrimonial, do executado/impetrante, configurando,
certamente, ato punitivo, no constritivo, atentando, portanto, contra a sua liberdade de

ir e vir (BRASIL, 2019).

Acompanharam o relator os Exmo. Ministros Benedito Gongalves e Regina Helena Cos-
ta. O Exmo. Ministro Gurgel de Faria ndo conheceu do HC no tocante a apreensdo da CNH, por
nio ter constatado risco ou ameaga ao direito de locomogio. Entretanto, conheceu e analisou o
mérito no tocante a retengdo do passaporte. Assim, apresentou voto-vista embasado no art. 139,
IV, do CPC, que dispde sobre a faculdade de o juiz adotar medidas executivas atipicas destinadas
a concretizagdo da determinagio judicial, especialmente quando verificado o comportamento do
executado descompromissado com a boa-té e a lealdade processuais.

Ocorre que, na andalise do caso concreto, o Ministro, embora tenha verificado postura
recalcitrante do paciente em adimplir a divida decorrente do acérdao do TC-PR, constatou que
a apreensdo do passaporte do réu afigurava-se medida exagerada, tendo em vista que j4 se orde-
nara a penhora de 30% dos vencimentos do réu, bem como o bloqueio dos rendimentos de sécio
majoritdrio da Radio Cultura de Foz do Iguagu Ltda., EPP.

Tal tema constou do Informativo 654 do STJ, publicado em 13 de setembro de 2019, n verbzs:
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A execugdo Fiscal é destinada a saldar créditos que séo titularizados pela coletividade, mas
que contam com a representagio da autoridade do Estado, a quem incumbe a promogio das
acoes conducentes a obtengdo do crédito. Para tanto, o Poder Pablico se reveste da execugio
fiscal, de modo que ja se tornou lugar comum afirmar que o Estado é superprivilegiado em
sua condi¢io de credor. Dispde de varas comumente especializadas para condugio de seus
feitos, um corpo de procuradores altamente devotado a essas causas, e possui lei prépria
regedora do procedimento (Lei n. 6.830/1980), com privilégios processuais irredarguiveis.
Para se ter uma ideia do que o Poder Piblico ja possui privilégios ex ante, a execugdo s6 é
embargdvel mediante a plena garantia do juizo (art. 16, § 1°, da LEF), o que ndo encontra
correspondente na execugio que se pode dizer comum. Como se percebe, o crédito fiscal é
altamente blindado dos riscos de inadimplemento, por sua prépria conformagio jusproce-
dimental. Nesse raciocinio, é de imediata conclusio que medidas atipicas aflitivas pessoais,
tais como a suspensdo de passaporte e da licenga para dirigir, ndo se firmam no executivo
fiscal. A aplicagdo delas, nesse contexto, resulta em excessos (BRASIL, 2019).

3.2 Anilise critica da interpretacdo dada pelo STJ

E importante tecer algumas criticas ao julgado. Contudo, de inicio, cumpre esclarecer
que ndo se analisard o caso concreto aportado no STJ, pois qualquer medida tipica ou atipica
de execugdo pode, eventualmente, se mostrar abusiva no caso concreto. O ponto de anélise que
almeja o presente trabalho é questionar o posicionamento hipotético aprioristico firmado pelo
STJ de que, estando-se diante de um executivo fiscal, sempre se mostrara abusiva a utilizagdo das
medidas executivas atipicas. E com tal premissa que nio se coaduna e, sob tal perspectiva, que se
passa a analisar o julgado.

Primeiramente, é possivel afirmar que a interpretagdo dada pelo STJ se caracterizou por
ser contra legem. Para sustentar tal afirmagao, necessdria se faz uma digressdo analitica.

Nio custa lembrar que a execugdo fiscal é uma espécie de execugdo por quantia certa
fundada em titulo executivo extrajudicial. E por isso, inclusive, que o art.784, IX, do CPC/2015
qualifica a certiddo de divida ativa (CDA) como um titulo executivo extrajudicial.”

Contudo, o estatuto legislativo que rege as execugdes fiscais é uma lei especifica, a Lei n°
6.830/80, denominada de Lei de Execugio Fiscal (LEF). Segundo o art.1° do referido estatuto: “A
execugdo judicial para cobranga da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e respectivas autarquias serd regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo Cédigo de
Processo Civil.” (BRASIL, 1980).

Ou seja, as execugdes fiscais sdo regidas por uma lei especifica (Lei n® 6.830/80) e, subsi-
diariamente, pelo CPC/2015. Assim, as regras processuais gerais do CPC poderio ser utilizadas

no rito da LEF, desde que compativeis com as normas reguladoras do procedimento especial.
(GODOI, 2017).

Enfim, resta claro que as disposi¢des do CPC sempre serdo aplicdveis as execugdes fis-
cais, salvo quando a Lei de Execugédo Fiscal (LEF) for mais minudente ou dispuser de forma con-
traria. Ndo ¢é segredo que a LEF ¢ silente sobre a possibilidade de aplicagdo de medidas indutivas,

7 - Art. 784. Sdo titulos executivos extrajudiciais: [...] IX - a certiddo de divida ativa da Fazenda Publica da Unifo, dos Estados, do Distrito Fe-

deral e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na forma da lei.
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MEDIDAS EXECUTIVAS ATIPICAS: AVALIACAQ DA POSSIBILIDADE
DE SUA UTILIZACAO NO BOJO DAS EXECUCOES FISCAIS

Patricia Aparecida Medeiros Dias

coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias, de modo que as execugdes fiscais devem se socorrer
para tanto das disposi¢des do CPC.

Rememore-se que o principio da atipicidade dos meios executivos esta contido em trés
enunciados normativos do CPC/2015: o art. 139, IV; o art. 297 e o0 §{1° do art. 536. E, a despeito
de o art. 536, §1°, que enuncia o principio da atipicidade dos meios executivos, se localizar topo-
graficamente no Livro I da parte especial do CPC/2015, o art. 771, primeiro a tratar do processo
de execugdo, assim dispde:

Art. 771. Este Livro regula o procedimento da execugdo fundada em titulo extrajudicial,
e suas disposi¢des aplicam-se, também, no que couber, aos procedimentos especiais de
execugio, aos atos executivos realizados no procedimento de cumprimento de sentenga,
bem como aos efeitos de atos ou fatos processuais a que a lei atribuir for¢a executiva.
Paragrafo tnico. Aplicam-se subsidiariamente a execugdo as disposi¢des do Livro I da
Parte Especial. (BRASIL, 2015).

O art. 318, paragrafo tinico, do CPC também prevé a possibilidade de aplicagdo das re-
gras do procedimento comum aos processos de execugdo. Neves (2020, p.1296) se manifesta a
respeito: “No mesmo sentido da previsdo do art.318, pardgrafo tnico, do CPC, o pardgratfo tinico
do art. 771 prevé a aplicagdo subsidiaria ao processo de execugdo das regras do processo de co-
nhecimento.”

Ou seja, o CPC/2015 consagra, em diversos dispositivos, a aplica¢do do principio da
atipicidade dos meios executivos também as execug¢des de titulo extrajudicial, do qual a execugio
fiscal é uma espécie.

Quando da edi¢gdo do CPC/2015, a doutrina pétria se reuniu com o intuito de editar
enunciados interpretativos que pudessem nortear a aplicagdo do novo estatuto processual. Alguns
desses enunciados evidenciaram ainda mais a possibilidade de aplicagdo das cldusulas gerais de
efetivagdo também as execugdes de titulo extrajudicial:

Enunciado 48 da ENFAM: O art. 139, IV, do CPC/2015 traduz um poder geral de efeti-
vagio, permitindo a aplicagio de medidas atipicas para garantir o cumprimento de qual-
quer ordem judicial, inclusive no &mbito do cumprimento de sentenga e no processo de
execugdo baseado em titulos extrajudiciais. (BRASIL, 2015).

Enunciado 12 do FPPC: A aplicagido das medidas atipicas sub-rogatérias e coercitivas
é cabivel em qualquer obrigagdo no cumprimento de sentenga ou execugio de titulo
executivo extrajudicial. Essas medidas, contudo, serdo aplicadas de forma subsidiaria as
medidas tipificadas, com observagdo do contraditério, ainda que diferido, e por meio de

decisdo a luz do art. 489, § 1°, I e II. (PEIXOTO, 2018, p. 156).

Afigura-se 6bvio, pois, que a decisdo do STJ ignora a permissdo legal e o entendimento
majoritario da doutrina pela possibilidade de aplicagio da cldusula geral da atipicidade executiva
as execugdes de titulo extrajudiciais, entre as quais figura também a execugio fiscal.

Superada a questdo acerca da possibilidade legal ignorada pela interpretagio dada pelo
STJ, taz-se necessdrio discorrer também sobre os fundamentos de um suposto superfavorecimen-
to pelo sistema processual ao instrumento de cobranca da FFazenda Publica.

=
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Invocou-se na decisdo uma suposta alta blindagem aos riscos de inadimplemento do crédi-
to fiscal, em razdo de superprivilégios que o fisco detém na condigdo de credor no executivo fiscal.

Nesse ponto, hd uma contradi¢do na andlise do STJ ante a realidade da execugéo fiscal —
que blindagem ao inadimplemento é essa que faz com que a execugdo fiscal seja tdo ineficiente na
recuperagio de créditos? O julgado briga com uma realidade fatica, comprovada em estudos e nt-
meros, que é inconteste em apontar a execugdo fiscal como um instrumento de baixa efetividade.

Além disso, também ha evidente contradigdo entre o fundamento apresentado e a con-
clusdo exarada. Como seria possivel que um crédito blindado por privilégios que impedem o ina-
dimplemento continue inadimplente? Se continua inadimplente é porque os ditos privilégios sdo
insuficientes para a realizagdo do crédito fazendario.

Tal contradi¢do ndo passou despercebida pela doutrina, que também olhou de forma
critica para o precedente em andlise. Por todos, menciona-se a posigdo de Neves (2020, p.267):

Diante dessa condigido de admissido dos meios executivos atipicos, ndo parece acertada
a conclusdo da maioria da 1* Turma do Superior Tribunal de Justica no sentido de
nio serem cabiveis medidas aflitivas pessoais, tais como a suspensio de passaporte e
da licenga para dirigir na execugio fiscal por conta dos privilégios procedimentais da
Fazenda Publica, sendo o crédito fiscal “altamente blindado dos riscos do inadimple-
mento por sua prépria conformacgio jurisprocedimental”. [...] Ora, se tais medidas
sdo subsididrias, significa que por mais “privilégios” que a Fazenda Publica tenha no
procedimento da execugio fiscal, eles ndo foram capazes de proporcionar a satisfagdo
do direito exequendo. E nesse caso, ndo tem sentido légico nem juridico excluir-se a
priori a adogdo de tais medidas.

Por fim, também para afastar os fundamentos apresentados pelo STJ, vale a pena reme-
morar o debate sobre “sangdo politica x efetividade na cobranga dos créditos publicos”, que tem
contribuido para desconstruir a visdo encampada pela corte superior.

Nessa linha, vale repisar que a existéncia de uma legislagdo especifica para reger as execugoes
fiscais ndo veda, em carater permanente, a institui¢do ou utilizagdo de outros mecanismos de cobranga,
como as medidas executivas atipicas, principalmente quando calcados em dispositivos legais.

Nio basta a existéncia de uma medida coercitiva atipica para o pagamento de créditos
para que ela seja considerada uma sangdo politica. Exige-se que tais restri¢des sejam reprova-
das no exame de proporcionalidade e razoabilidade. Se a medida executiva atipica ndo pode ser
apontada, de maneira aprioristica, como violadora da proporcionalidade e razoabilidade nas
lides que envolvem particulares, também soa irrazoavel que assim o seja nas demandas titulari-
zadas pela Fazenda Publica. Estarfamos numa condig¢do de fornecer maiores garantias aos cré-
ditos privados do que aos créditos publicos, que, como cedigo, estdo permeados pelo interesse
publico. A vedagdo indiscriminada da utiliza¢do das medidas executivas atipicas nas execugdes
fiscais, aliada aos baixos indices de arrecadagdo obtidos por tal instrumento, gera grandes pre-
Juizos para a coletividade.

Em suma, a Fazenda Publica pode recorrer a todos os meios previstos no ordenamento
juridico (desde que ndo violadores das limita¢des constitucionais ao poder de tributar) para sa-
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tisfazer a obrigacdo, sendo que a existéncia da Lei de Execugdo Fiscal e de outras prerrogativas
inerentes ao poder publico ndo deve servir de empecilho para a institui¢do de meios mais eficazes
de arrecadagio.

4. CONCLUSAO

Por todo o exposto, conclui-se que as medidas executivas atipicas consagradas no Cédi-
go de Processo Civil/2015 sdo plenamente aplicéveis as execugdes fiscais. E essa possibilidade é
amparada pelo ordenamento, ja que a execugdo fiscal é uma espécie de execugio de titulo extra-
judicial, a qual o CPC se aplica subsidiariamente.

Além disso, entende-se que a Fazenda Publica pode se aparelhar de todos os meios pre-
vistos no ordenamento juridico (desde que ndo violadores das limita¢des constitucionais ao poder
de tributar) para satisfazer seus créditos.

Seria um contrassenso permitir que os particulares se valham de medidas que imprimem
eficiéncia a cobranga de seus créditos e, a0 mesmo tempo, ndo reconhecer aos créditos publicos,
de titularidade de toda a coletividade, os mesmos instrumentos, que, repita-se, estdo previstos no
ordenamento para sua utilizagio.

O discurso de que os créditos publicos inscritos em divida ativa sdo superprotegidos e
blindados ndo encontra guarida na realidade tética, além de ressoar, ainda que involuntariamente,
o interesse juridico dos devedores contumazes, que anseiam continuar com o lucrativo inadim-
plemento de suas dividas.

Contudo, a despeito de se entender pela plena possibilidade de utilizagdo das medidas
executivas atipicas na execugdo fiscal, tal como em qualquer outra execugio, ndo se defende a
outorga de um “cheque em branco” a Fazenda Publica. Dessa forma, a fim de se resguardar a
credibilidade e a efetividade desse importante instrumento e evitar que seja banalizado, recomen-
da-se parcimoénia na sua aplicacdo, inclusive nos executivos fiscais, preservando-se os direitos
fundamentais dos executados, sopesadas as circunstancias do caso concreto.

REFERENCIAS

ALVES, Flavia. Execucdes Fiscais e as Medidas Executdrias Atipicas. Disponivel em: ht-
tps://grupociatos.com.br/2019/11/19/execucoes-fiscais-e-as-medidas-executorias-atipicas/.
Acesso em: 5 jan. 2020.

BARROSO, Luis Roberto; BARCELOS, Ana Paula de. Inconstitucionalidade da aplicagdo de san-
¢des politicas em razio de débito tributario. In: MEDINA OSORIO, Fébio (Coord.). Direito
Sancionador: sistema financeiro nacional. Belo Horizonte: Forum, 2007.

BRASIL. [Constitui¢do (1988)7]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 mar. 2020.

BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranga judicial da Divida

J REVISTA DA
/{ ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL



https://grupociatos.com.br/2019/11/19/execucoes-fiscais-e-as-medidas-executorias-atipicas/
https://grupociatos.com.br/2019/11/19/execucoes-fiscais-e-as-medidas-executorias-atipicas/

Ativa da Fazenda Publica, e d outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/16830.htm. Acesso em: 20 mar. 2020.

BRASIL. Lein® 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 30 abr. 2020.

BRASIL. Comunicados do IPEA: Custo unitédrio do processo de execugio fiscal na Justiga Fe-
deral, de 31 de margo de 2011. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/
PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf. Acesso em: 10 maio 2020.

BRASIL. EM Interministerial n° 186/2008 - MF/AGU, de 10 de novembro de 2008. Disponi-
vel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/EMI/2008/186%20-%20
MF%20AGU.htm. Acesso em: 18 maio 2020.

BRASIL. Escola Nacional de Formagdo e Aperfeigoamento de Magistrados. Seminario - O Po-
der Judicidrio e o Novo Cédigo de Processo Civil: enunciados aprovados. Disponivel em: ht-
tps://www.enfam.jus.br/wp-content/uploads/2015/09/ENUNCIADOS-VERS%C3%830-DE-
FINITIVA-.pdf. Acesso em: 13 maio 2020.

BRASIL. Justi¢ca em Nameros: Sumério Executivo JN 2010. Disponivel em: https://www.cnj.
jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sum_exec_por_jn2010.pdf. Acesso em: 18 maio 2020.

BRASIL. Justica em Numeros: Sumario Executivo JN 2013. Disponivel em: https://www.cnj.
jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sumario_exec_jn2013.pdf. Acesso em: 18 maio 2020.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus n°® 453.870-PR. Impetrante: Aldamira
Geralda de Almeida Affornalli e outros. Impetrado: Tribunal de Justica no Estado do Parana.
Brasilia, 25 de junho de 2019. Disponivel em: https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documen-
to/mediado/?componente=ATC&sequencial =94676344&num_registro=201801389620&da-
ta=20190815&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 10 jan. 2020.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Informativo n® 654. Disponivel em: https://ww2.stj.jus.
br/jurisprudencia/externo/informativo/. Acesso em: 10 de jan. 2020.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n°1126515/PR. Recorrente: Muni-
cipio de Londrina. Recorrido: Protenge Engenharia de Projetos e Obras LTDA. Relator: Mi-
nistro Herman Benjamin, 3 de dezembro de 2013. Disponivel em: https://ww2.stj.jus.br/
processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=32558990&num_re-
gistro=200900420648&data=20131216&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 03 mar. 2020.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 5135/DF. Re-
querente: Confederagido Nacional da Induastria. Relator: Ministro Roberto Barroso, 9 de novem-
bro de 2016. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&-
docID=14308771. Acesso em: 25 mar. 2020.

REVISTA DA
\ ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6830.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6830.htm
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/EMI/2008/186%20-%20MF%20AGU.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/EMI/2008/186%20-%20MF%20AGU.htm
https://www.enfam.jus.br/wp-content/uploads/2015/09/ENUNCIADOS-VERS%C3%83O-DEFINITIVA-.pdf
https://www.enfam.jus.br/wp-content/uploads/2015/09/ENUNCIADOS-VERS%C3%83O-DEFINITIVA-.pdf
https://www.enfam.jus.br/wp-content/uploads/2015/09/ENUNCIADOS-VERS%C3%83O-DEFINITIVA-.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sum_exec_por_jn2010.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sum_exec_por_jn2010.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sumario_exec_jn2013.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/sumario_exec_jn2013.pdf
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=94676344&num_registro=201801389620&data=20190815&tipo=5&formato=PDF
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=94676344&num_registro=201801389620&data=20190815&tipo=5&formato=PDF
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=94676344&num_registro=201801389620&data=20190815&tipo=5&formato=PDF
https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/
https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=32558990&num_registro=200900420648&data=20131216&tipo=5&formato=PDF
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=32558990&num_registro=200900420648&data=20131216&tipo=5&formato=PDF
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=32558990&num_registro=200900420648&data=20131216&tipo=5&formato=PDF
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14308771
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14308771

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°415015/
RS. Reclamante: American Virginia Induastria e Comércio Importagdo e Exportagdo Tabacos LTDA.
Reclamado: Estado Rio Grande do Sul. Relator: Ministro Celsode Mello, 25 de margo de 2009. Disponivel
em: http://stfjus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28415015%2ENU-
ME%2E+OU+415015%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocrati-

cas&url=http://tinyurl.com/y7h2nq8d. Acesso em: 10 maio 2020.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 647.885/RS. Recorrente: Mi-
nistério Pablico Federal. Recorrido: Ordem dos Advogados do Brasil —=Se¢do do Rio Grande do
Sul. Relator: Ministro Edson Fachin, 27 de abril de 2020. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752690906. Acesso em: 20 maio 2020.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 323. E inadmissfvel a apreensio de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributos. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/
jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136. Acesso em: 13 mar. 2020.

CAMARA, Alexandre Freitas. Medidas Executivas Atipicas. Salvador: Juspodivm, 2018.

CASTRO, Eduardo Moreira Lima Rodrigues de. Tributacio & Fazenda Publica: Meios alter-
nativos de cobranga de tributos como instrumentos de justiga fiscal. Curitiba: Jurua, 2016.

CAVALCANTE, Marcio André Lopes. Principais julgados do STF e STJ comentados 2013.
1* ed. Manaus: Dizer O Direito, 2014

CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15. ed. revista, atualizada e am-
pliada. Rio de Janeiro: Forense, 2018.

DIDIER JR, Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da; BRAGA, Paula Sarno;

OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de Direito Processual Civil: Execucdo. 10. ed. revista,
atualizada e ampliada. Salvador: Juspodivm, 2020.

GODOI, Marilei Fortuna. Execucdo Fiscal Aplicada. 6. ed. Salvador: Juspodivm, 2017.

MARTINS, Vinicius Camargos. A Nova Execuc¢ido Fiscal. Disponivel em: https://jus.com.br/
artigos/ 14350/ a-nova-execucao-fiscal. Acesso em: 10 maio 2020.

MEDINA, José Miguel Garcia. Execucdo: Teoria geral, Principios Fundamentais e Procedimen-
to no Processo Civil Brasileiro. 5.ed. revisada, ampliada e atualizada de acordo com o CPC de
2015. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.

MOLLICA, Rogério. As medidas coercitivas atipicas do artigo 139, IV, do CPC e as execucdes

fiscais. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/CPCnaPratica/116,M1312310,2104:8-As+-
medidas-+coercitivas+atipicas+do+artigo+139+IV+do+CPC+e+as. Acesso em: 05 jan. 2020.

J REVISTA DA
/{ ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL /



http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28415015%2ENUME%2E+OU+415015%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/y7h2nq8d
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28415015%2ENUME%2E+OU+415015%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/y7h2nq8d
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28415015%2ENUME%2E+OU+415015%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/y7h2nq8d
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752690906
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752690906
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136
https://jus.com.br/artigos/14350/a-nova-execucao-fiscal
https://jus.com.br/artigos/14350/a-nova-execucao-fiscal
https://www.migalhas.com.br/CPCnaPratica/116,MI312310,21048-As+medidas+coercitivas+atipicas+do+artigo+139+IV+do+CPC+e+as
https://www.migalhas.com.br/CPCnaPratica/116,MI312310,21048-As+medidas+coercitivas+atipicas+do+artigo+139+IV+do+CPC+e+as

MEDIDAS EXECUTIVAS ATiPICAS: AVALIACAO DA POSSIBILIDADE
DE SUA UTILIZACAO NO BOJO DAS EXECUCOES FISCAIS

Patricia Aparecida Medeiros Dias

NEVES, Daniel Amorim Assumpgio. Cédigo de Processo Civil Comentado. 5. ed. revista e
atualizada. Salvador: Juspodivm, 2020.

PEIXOTO, Ravi. Enunciados FPPC — Forum Permanente de Processualistas Civis: Organi-
zados por assunto, anotados e comentados. Salvador: Juspodivm, 2018.

SCHMITZ, Leonard Ziesemer; FERREIRA, Eduardo Aranha. Enunciados FPPC: Férum Per-
manente de Processualistas Civis: Organizados por assunto, anotados e comentados. Salvador:
Juspodivm, 2018.

THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execu¢do Fiscal. 10. ed. revista e atualizada. Sdo
Paulo: Saraiva, 2007.

REVISTA D A
A ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL ‘@
VY N



"\ W

s '4\'\‘\‘\‘“‘,” ne

AW

BRI LA\, SO

e - - .
5,3 Iy D).“-\\‘\.‘::‘:?
‘ .

\ >
N l"‘ \\‘ ._Q )_’“\\,-\- .\.‘

AR A\ m‘.‘\\\\“

~

\
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RELATIVIZACAO ATiPICA DA COISA JULGADA NO PROCESSO PREVIDENCIARIO

Vinicius Camargos Martins

RESUMO: O presente artigo aborda a relativizagdo atipica da coisa julgada no Di-
reito Previdenciario. Inicialmente, examina o instituto da coisa julgada, seus regimes
de formagido e os instrumentos previstos pelo ordenamento juridico para sua relati-
vizagdo. Apds, enuncia a existéncia de posicionamento que pretende relativizar de
forma atipica e/ou inaugurar um novo regime de formagdo para a coisa julgada no
processo previdencidrio. Em seguida, faz uma analise critica de tal entendimento e
formula uma proposta dogmatica de sistematizagdo para a relativizagdo da coisa jul-
gada no processo previdencidrio. Conclusivamente, avalia se e como a relativizagdo
da coisa julgada se mostra possivel nas lides previdencidrias.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca Juridica. Coisa Julgada no Processo Previdencia-
rio. Regimes de Formagao. Relativizagdo Atipica da Coisa Julgada.

ABSTRACT: The current article addresses the atypical relativization of the res judicata
in Social Security Law. Initially, it examines the res judicata institute, its training regimes
and the instruments provided by the legal system for its relativization. Afterwards, it states
the existence of a position that intends to relativize in an atypical way and / or inaugurate a
new training regime for res judicata in the pension process. Then, a critical analysis of this
understanding is made and is formulated a dogmatic proposal for systematization to relativize
the res judicata in the social security process. Conclusively, it assesses whether and how the
relativization of res judicata is possible in the social security laws.

KEYWORDS: Legal Security. Res Judicata in the Social Security Process. Forma-
tion Regimes. Atypical Relativization of Res Judicata.
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INTRODUCAO

Este trabalho pretende discutir a relativizagdo atipica da coisa julgada previdencidria,
tema que tem alcangado consideravel amplitude e despertado acalorados debates na doutrina es-
pecializada e na jurisprudéncia.

Para tanto, inicialmente, sera apresentado o conceito de coisa julgada, sua relevancia e
um pequeno histérico de sua presenga em nosso ordenamento juridico.

Em seguida, tratar-se-a dos regimes de formacao da coisa julgada (pro et contra, secundum
eventum litis e secundum eventum probationis), com uma exposi¢do dos regimes, em que tipo de de-
mandas eles se formam e as razdes pelas quais foram concebidos para o ordenamento.

Apbs, serdo suscintamente abordados os meios tipicos de relativizagdo da coisa julgada,
tazendo-se, em sequéncia, uma incursdo sobre os meios atipicos de relativizagdo, com uma breve
exposi¢do dos argumentos de defensores e criticos.

Em continuidade, tragar-se-a um panorama do debate sobre o tema em comento no am-
bito do Direito Previdencidrio para, em seguida, se apresentar alguns apontamentos criticos ao
cendrio delineado.

Por fim, considerando-se a atual auséncia de parametros para os casos de relativizagdo
atipica, serd apresentada, a titulo de contribuigio, uma proposta de sistematizagdo minima sobre
a matéria.

1. COISA JULGADA

O conceito de coisa julgada sempre alimentou calorosas discussdes juridicas. A par des-
tas, o art. 502 do CPC/2015 tentou trazer uma defini¢do do instituto: “Denomina-se coisa julgada
material a autoridade que torna imutavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a

recurso” (BRASIL, 2015).

Diddier (2020) decompde o dispositivo legal afirmando que, em primeiro lugar, consi-
dera-se a coisa julgada uma “autoridade”, o que significa que estamos diante de uma situagio
juridica: a for¢a que qualifica uma decisdo como obrigatéria e definitiva.

Em um segundo momento, o autor discorre sobre dois coroldrios dessa autoridade: a
indiscutibilidade e a imutabilidade da decisdo. A indiscutibilidade impede que uma mesma questio
seja discutida novamente (efeito negativo da coisa julgada) e, também, que a coisa julgada deve ser
observada (efeito positivo da coisa julgada).

Quanto a imutabilidade, o autor afirma que: “Além de indiscutivel, a coisa julgada é imu-
tavel — ndo pode ser alterada. A imutabilidade da coisa julgada é a regra. Mas hé hipdteses em que
a coisa julgada pode ser revista ou desfeita [[...]” (Didier, 2020, p. 637).

A despeito das discussdes doutrindrias acerca do que efetivamente seria a coisa julgada,
percebe-se que hd muito mais semelhangas do que divergéncias de fato entre as teses propostas.
Nesse sentido, leciona Neves (2020, p. 912):
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Apesar da notoéria discussdo doutrindria, uma analise profunda das trés principais cor-
rentes doutrindrias expostas é suficiente para se notar que existem mais semelhancas
do que diferengas entre os doutrinadores. Todos reconhecem que toda sentenga tem um
elemento declaratério, consubstanciado na subsungio da norma abstrata ao caso concre-
to, e considerado pelo aspecto de elemento que compde o contetido da decisdo que gera
efeitos praticos para fora do processo, torna-se imutével e indiscutivel.

De toda sorte, em que pese existirem concepgdes doutrindrias distintas sobre o instituto,
optar-se-a, neste trabalho, pelo conceito adotado pelo legislador.

A coisa julgada cuida-se, pois, de elemento concretizador da seguranca juridica, dado
seu cardter estabilizador das relagdes juridicas, impedindo, dessa maneira, discussdes recorrentes
sobre determinada matéria.

A importancia da coisa julgada é tamanha que, em nosso ordenamento, encontra assento
no art. 5°, XXXVI, da CRFB/ 1988, que estabelece que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido,
o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. (BRASIL, 1988).

Vale dizer que a presenca da coisa julgada no texto constitucional e, via de consequéncia,
a sua importancia para nosso ordenamento nio é uma novidade da CF/88. Nesse sentido, aduz
Dellore (2018, p.163):

A protecdo da seguranca juridica, por sua triade ‘direito adquirido, ato juridico perfeito e
coisa julgada’, nfio é inovagio no sistema constitucional brasileiro com a CF/1988. Mui-
to ao contrdrio, é da nossa tradigdo juridica contra a irretroatividade das leis, mostrando
a preocupagio do constituinte com as situagdes consolidadas.

Nesse sentido, as Constituigdes anteriores trouxeram, com alguma variagdo, a protegdo
desses trés institutos. Na Constituigdo de 1824, no art. 179, III; na Constitui¢do de 1891,
no art. 11, § 3% na Constituigdo de 134, art. 113, 3; na Constitui¢do de 1946, art. 141,
§ 8% na Constituigdo de 1967, art.150, § 3% e na Constituigdo de 1969, art. 153, § 38°.
Apenas a Constitui¢do de 1937 ndo reproduziu esse dispositivo, o que se justifica consi-
derando seu contexto autoritério.

Registrados o conceito do instituto em estudo, sua importancia, a fundamentagdo consti-
tucional e um pequeno histérico de sua relevancia no ordenamento patrio, faz-se necessério tecer
algumas consideragdes sobre os regimes de formacgdo da coisa julgada.

2. REGIMES DE FORMACAO DA COISA JULGADA

No direito patrio, ha trés modos de formacgdo da coisa julgada: a) pro et contra; b) secundum
eventum litis e ¢) secundum eventum probationis.

Didier (2020) afirma que a regra geral do nosso Cédigo de Processo Civil, decorrente
dos arts. 502-506, é a formagdo da coisa julgada pro et contra, ou seja, independentemente do re-
sultado do processo (do teor da decisdo judicial). Pouco importa se pela procedéncia ou improce-
déncia, a decisdo definitiva esta apta a produzir coisa julgada.

Neves (2020, p. 368) ajuda a compreender o regime tradicional (pro et contra) de formagédo
da coisa julgada:
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No sistema tradicional da coisa julgada, esta se opera com a simples resolugio de mérito,
independentemente do resultado no caso concreto (pro et contra). Portanto, é irrelevante
saber se o pedido do autor foi acolhido ou rejeitado, se houve sentenga homologatéria ou
se o juiz reconheceu a prescrigdo ou decadéncia; sendo sentenga prevista no art. 487 do
Novo CPC, faz coisa julgada material.

Segundo Didier (2020), ha, ainda, a coisa julgada secundum eventum litis, que se forma
em apenas um dos possiveis resultados do processo: procedéncia ou improcedéncia. Ha criticas a
tal regime, pois haveria um tratamento desigual das partes, colocando uma delas em posicdo de
flagrante desvantagem, ja que a coisa julgada dependera do resultado do processo. E o caso da
coisa julgada no processo penal: a sentenga condenatéria sempre pode ser revista em favor do réu.

Neves (2020, p.368) explica a excepcionalidade da coisa julgada secundum eventum litis na
tutela individual, aduzindo que tal regime de formagio teria de ser objeto da vontade do legislador:

No entanto, existe outro sistema possivel, que, a0 menos na tutela individual é extre-
mamente excepcional: a coisa julgada secundum eventum litis. Por meio desse sistema,
nem toda sentenga de mérito faz coisa julgada material, tudo dependendo do resultado
concreto da sentenga definitiva transitada em julgado. Por vontade do legislador é pos-
sivel que o sistema crie excegdes pontuais a relagdo sentenga de mérito com cognigio
exauriente e a coisa julgada material.

Poderia o sistema passar a prever que toda sentenca de mérito fundada em prescrigéo
nio faré coisa julgada em ag¢des nas quais figure como parte um idoso, ou ainda que a
sentenca que homologa transagdo nio fard coisa julgada material quando o acordo ti-
ver como objeto direito real. Apesar da dbvia irrazoabilidade dos exemplos fornecidos,
servem para deixar claro que afastar a coisa julgada material de sentenga de mérito,
que em regra se tornariam imutdveis e indiscutiveis com o transito em julgado, em
fendbmeno conhecido como coisa julgada secundum eventus litis, é fruto de uma opgédo
politico-legislativa.

Por fim, segundo leciona Didier (2020), terfamos a coisa julgada secundum eventum proba-
tionis, que se forma apenas em caso de esgotamento de provas — ou seja, se a demanda for julgada
procedente, que é sempre com esgotamento de provas, ou improcedente com suficiéncia de provas.
Se a decisdo proferida no processo julgar a demanda improcedente por insuficiéncia de provas,
ndo formara coisa julgada. No regime geral (pro et contra), a improcedéncia por falta de provas
torna-se indiscutivel pela coisa julgada.

Seriam exemplos de coisa julgada secundum eventum probationis: a) a coisa julgada co-
letiva (art.108 da Lei n°® 8.078/1990-CDC?); b) coisa julgada na agdo popular (art.18 da Lei n°
4.717/1965%); c) coisa julgada no mandado de seguranga, individual ou coletivo (art.19 da Lei n°
12.016/2009").

Assim, verifica-se que a excegdo existente em nosso ordenamento juridico da formagéo
da coisa julgada tradicional (pro et contra) opera-se apenas em processos coletivos,” cabendo acres-
centar que eventual exce¢do decorre de expressa opg¢do legislativa. Torna-se, pois, importante
entender as razdes que conduziram tal opg¢do do legislador. Esse movimento de compreenséo se
mostra fundamental para se refletir sobre a possibilidade de os regimes excepcionais de formagio
da coisa julgada (secundum eventum litis e secundum eventum probationis), originalmente previstos
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apenas para demandas coletivas, serem transpostos para as demandas individuais, af incluidas as
lides previdenciarias.

Neves (2020) exemplifica em sua obra como se daria a coisa julgada secundum eventum
litzs no processo coletivo: suponha-se que uma empresa cause um grande vazamento de 6leo que,
além de afetar o meio ambiente (dano coletivo), também cause danos individuais aos pescadores
locais, que, em razdo disso, ndo poderdo exercer seu oficio. Mesmo que eventual a a¢do coletiva,
tundada no direito difuso a um meio ambiente equilibrado, seja julgada improcedente, os pescado-
res, ainda assim, poderiam ingressar e vencer a¢des individuais de indenizagdo contra a empresa
petrolifera. Por outro lado, com a sentenca de procedéncia, os pescadores poderdo se valer desse
titulo executivo judicial, liquidando seus danos individuais e executando o valor do prejuizo, sem
a necessidade de ajuizarem ag¢des individuais de conhecimento. Prossegue o autor:

Segundo previsdo do art. 108, § 1°, do CDC, os efeitos da coisa julgada previstos nos
incisos I e IT do mesmo dispositivo legal ndo prejudicario interesses e direitos indivi-
duais dos integrantes da coletividade, do grupo, classe ou categoria, em regra também
aplicavel ao inciso III. Significa que, decorrendo de uma mesma situagio fatica juridica
consequéncias no plano do direito coletivo e individual, e sendo julgado improcedente o
pedido formulado em demanda coletiva, independentemente da fundamentagio, os indi-
viduos ndo estardo vinculados a esse resultado, podendo ingressar livremente com suas
agdes individuais. A tnica sentenga que os vincula é a de procedéncia, porque esta na-
turalmente os beneficia, permitindo-se que o individuo se valha dessa sentenga coletiva,
liquidando-a no foro de seu domicilio e posteriormente executando-a, o que o dispensara
do processo de conhecimento. A doutrina fala em coisa julgada secundum eventum litis in
utilibus, porque somente a decisdo que seja Gtil ao individuo sera capaz de vincula-lo a
sua coisa julgada material.

[...] Registre-se que esse benetficio da coisa julgada material da acfo coletiva pode ser
excepcionado em duas circunsténcias:

(a) Na hipétese de o individuo ser informado na agio individual da existéncia da agio
coletiva (fair notice), e em um prazo de 30 dias preferir continuar com a agio individual
(right to opt out), ndo serd beneficiado pela sentenca coletiva de procedéncia (art. 104 do

CDC);

2 - Art. 103. Nas a¢des coletivas de que trata este c6digo, a sentenca fara coisa julgada: I - erga omnes, exceto se o pedido for julgado improcedente
por insuficiéncia de provas, hipétese em que qualquer legitimado podera intentar outra agéo, com idéntico fundamento valendo-se de nova prova,
na hipétese do inciso I do pardgrafo tinico do art. 81; I - ultra partes, mas limitadamente ao grupo, categoria ou classe, salvo improcedéncia por
insuficiéncia de provas, nos termos do inciso anterior, quando se tratar da hipdtese prevista no inciso II do paragrafo tnico do art. 81; III - erga
omnes, apenas no caso de procedéncia do pedido, para beneficiar todas as vitimas e seus sucessores, na hipétese do inciso III do pardgrafo tnico
do art. 81.

3 - Art. 18. A sentenca terd eficdcia de coisa julgada oponivel “erga omnes”, exceto no caso de haver sido a agdo julgada improcedente por
deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidadéo poderd intentar outra agéo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.

4-Art. 19. A sentenca ou o acérddo que denegar mandado de seguranga, sem decidir o mérito, ndo impedird que o requerente, por agdo proépria,
pleiteie os seus direitos e os respectivos efeitos patrimoniais.

5 - Apesar de o ordenamento somente excepcionar de forma expressa o tradicional regime de formagéo da coisa julgada nas lides coletivas, o STF
admitiu a renovagdo de demanda de investigagio de paternidade, que havia sido anteriormente rejeitada por auséncia de provas. Consagrou, entéo,
um caso de relativizagdo atfpica da coisa julgada. Ainda que ndo mencionado expressamente, o STF considerou como secundum eventum probationis
a coisa julgada na investigagio de paternidade (RE n. 363.889, rel. Min. Dias Toffoli, j. em 02.06.2011). H4 um movimento parecido ocorrendo nas
lides previdencidrias, o que serd abordado em tépico especifico deste trabalho.
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(b) Nas agdes coletivas de direito individual homogéneo, o art. 94 do CDC admite a
intervengio dos individuos como litisconsortes do autor, e nesse caso os individuos se
vinculam a qualquer resultado do processo coletivo, mesmo no caso de sentenga de im-
procedéncia. (NEVES, 2020, p. 368-370).

E tacil perceber, pois, que a opgido do legislador por tal regime fundou-se na racionalidade,
na economia processual e na eficiéncia, evitando-se a proliferacdo de milhares de ag¢des judiciais
que poderiam ser resolvidas numa tinica agdo coletiva.

Neves (2020) explica que, no tocante aos direitos coletivos e difusos, a coisa julgada, na
hipétese de julgamento de improcedéncia do pedido, tem uma especialidade que a diferencia da
coisa julgada tradicional, prevista pelo Cédigo de Processo Civil.

Enquanto, no instituto tradicional (pro et contra), a imutabilidade e a indiscutibilidade ge-
radas pela coisa julgada ndo dependem do fundamento da decisdo, nos direitos difusos e coletivos,
caso a sentenga tenha como fundamento a auséncia ou insuficiéncia de provas, ndo se impedird a
propositura de novo processo com os mesmos elementos da a¢do (partes, causa de pedir e pedido),
com vistas a pleitear uma nova decisdo, o que, naturalmente, afastard, ainda que de forma condi-
cional, os efeitos de imutabilidade e indiscutibilidade da primeira decisdo transitada em julgado.
Nesse caso, estarfamos diante da coisa julgada secundum eventum probationis.

Neves (2020) explica, ainda, a oposigio de parte da doutrina a tal regime de coisa julgada,
em especial porque haveria uma protegdo exacerbada dos autores das agdes coletivas em desfavor
dos réus, o que ensejaria violagio ao principio constitucional da isonomia. Contudo, o autor expli-
ca as razdes de tal op¢do do legislador, que protegeria a coletividade:

Majoritariamente, entretanto, a doutrina entende pela constitucionalidade da coisa jul-
gada secundum eventum probationis — como também da coisa julgada secundum eventum litis
-, afirmando que os sujeitos titulares do direito, ao ndo participarem efetivamente do
processo, ndo poderio ser prejudicados por uma mé condugio procedimental do autor da
demanda. Nio seria justo ou legftimo impingir a toda uma coletividade, em decorréncia
de uma falha na condugio do processo, a perda definitiva de seu direito material. A au-
séncia da efetiva participagio do direito em um processo em contraditério é fundamento
suficiente para defender essa espécie de coisa julgada material.

Ademais, a coisa julgada secundum eventum probationis serve como medida de seguranga
dos titulares do direito que ndo participam como partes no processo contra qualquer
espécie de desvio de conduta do autor. A insuficiéncia ou a inexisténcia de provas podera
decorrer, logicamente, de uma inaptiddo técnica dos que propuseram a demanda judicial,
mas também ndo se poderd afastar, de antemio, algum ajuste entre as partes para que a
prova necesséria nio seja produzida e com isso a sentencga seja de improcedéncia (NE-
VES, 2020, p. 364).

Assim, consegue-se entender a razdo da preferéncia pela formagio da coisa julgada se-
cundum eventum probationis nas demandas coletivas. Trata-se de uma forma de proteger os sujeitos
titulares do direito que nio tenham participado efetivamente do processo. Ndo seria razoavel pe-
nalizar toda uma coletividade pela ma condugédo perpetrada por um tnico legitimado ativo.

Assentes os regimes de formacdo da coisa julgada, passa-se a analise das hipdteses de

relativizagdo desse instituto pelo ordenamento.
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3. OS INSTRUMENTOS DE CONTROLE E/OU DE RELATIVIZACAO DA COISA JULGADA

O ordenamento patrio afirma, no art. 505 do CPC, que nenhum juiz decidird novamente
questdes ja decididas relativas a mesma lide. Contudo, o inciso II do mesmo art. 505 prescreve que
tais questdes poderido ser reapreciadas “nos demais casos prescritos em lei”.

Tal dispositivo abre, assim, as portas para os chamados instrumentos legais de controle
da coisa julgada. Sdo os instrumentos tipicos, ou seja, previstos de forma expressa pelo ordena-
mento para que a coisa julgada possa ser eventualmente relativizada. Segundo li¢do de Didier
(2020, p. 685), sdo eles:

a) a agdo rescisoria (arts.966 e seguintes do CPC®): trata-se de uma agdo auténoma
de impugnagio de mérito transitada em julgado, que se fundamenta em problemas
formais ou de injusti¢a da decisdo. O objetivo da resciséria é desconstituir a coisa julgada
e deve ser proposta num prazo decadencial de dois anos;

b) a querela nullitatis (art.525, §1°, I e art.535, I, CPC)": é um meio de impugnagio
que combate os chamados vicios transrescisdrios, existentes quando: (i) a decisdo for
proferida em desfavor do réu em processo que correu a sua revelia por falta de citagio;
(i1) deciséo for proferida em desfavor do réu em processo que correu a sua revelia por ter
sido defeituosa a citagio;

c) a impugnagdo com base na existéncia de erro material (art. 494, I, CPC)*
autoriza-se a corre¢io da decisdo judicial inquinada por lapsos materiais (ex. engano
nos calculos, na digitagdo, na referéncia as partes, etc), mesmo depois de acobertada pela
coisa julgada material;

d) a revisdo de sentenga inconstitucional (com base no art. 525, {12, e art. 535, §5°,
CPC)”: o executado, através de impugnagio ao cumprimento de sentenga, poderd alegar
a inexigibilidade da obrigagdo, sempre que a decisdo estiver fundada em ato normativo
ou interpretagdo considerado inconstitucional ou incompativel com a Constituigio pelo
Supremo Tribunal Federal.

Contudo, além dos instrumentos tipicos previstos na legisla¢do processual — que, diga-se
de passagem, ndo sdo poucos — para controle e relativiza¢do do que foi decidido em um processo
(coisa julgada), parte da doutrina e da jurisprudéncia advoga a possibilidade também de uma rela-
tivizagdo atipica da coisa julgada. Para essa corrente, a coisa julgada material poderia ser revista/
rescindida a qualquer tempo, por critérios e meios atipicos — ndo previstos em lei. Trata-se de
movimento que vem propondo a chamada relativizagio atipica da coisa julgada."

6 - Art. 966. A decisdo de mérito, transitada em julgado, pode ser rescindida quando: I - se verificar que foi proferida por forga de prevaricagio,
concussio ou corrupgio do juiz; II - for proferida por juiz impedido ou por juizo absolutamente incompetente; III - resultar de dolo ou coagio
da parte vencedora em detrimento da parte vencida ou, ainda, de simulagdo ou colusio entre as partes, a fim de fraudar a lei; IV - ofender a coisa
julgada; V - violar manifestamente norma juridica; VI - for fundada em prova cuja falsidade tenha sido apurada em processo criminal ou venha a
ser demonstrada na prépria agdo rescisoria; VII - obtiver o autor, posteriormente ao tréinsito em julgado, prova nova cuja existéncia ignorava ou
de que nio pdde fazer uso, capaz, por si s6, de lhe assegurar pronunciamento favoravel; VIII - for fundada em erro de fato verificivel do exame
dos autos.

7 - Art. 525. Transcorrido o prazo previsto no art. 523 sem o pagamento voluntario, inicia-se o prazo de 15 (quinze) dias para que o executado,
independentemente de penhora ou nova intimag#o, apresente, nos préprios autos, sua impugnagio. § 1° Na impugnagio, o executado podera alegar:
I - falta ou nulidade da citagdo se, na fase de conhecimento, o processo correu a revelia. Art. 535. A Fazenda Publica serd intimada na pessoa de
seu representante judicial, por carga, remessa ou meio eletronico, para, querendo, no prazo de 30 (trinta) dias e nos préprios autos, impugnar a
execugdo, podendo arguir: I - falta ou nulidade da citagdo se, na fase de conhecimento, o processo correu a revelia;
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Didier (2020, p. 686-687) traga um pequeno histérico da defesa da tese de uma relativi-
zagdo atipica da coisa julgada:

O primeiro a suscitar a tese da relativizagio da coisa julgada no Brasil foi José Augusto
Delgado, ex-ministro do Superior Tribunal de Justiga. Defendeu, a partir de sua expe-
riéncia na andlise de casos concretos, a revisdo da carga imperativa da coisa julgada toda
vez que afrontasse a moralidade, a legalidade, a razoabilidade e a proporcionalidade, ou
se desafinasse com a realidade dos fatos. A li¢do foi difundida por autores como Humber-
to Theodoro Jr., Juliana Cordeiro e Candido Rangel Dinamarco.

Céndido Dinamarco j4 vinha propondo essa solugdo ha um bom tempo. O autor tem uma
das opinides mais abertas sobre a relativizagdo atipica da coisa julgada. Afirma categori-
camente que a coisa julgada sé deve ser conservar inquebrantavel se: a) consoante com as
méximas da proporcionalidade, razoabilidade, moralidade administrativa — quando néo
seja absurdamente lesiva ao Estado; b) cristalizar a condenagio do Estado ao pagamento
de valores “justos” a titulo de indenizagdo por expropriagido imobilidria; ¢) ndo ofender a
cidadania e os direitos do homem e nio violar a garantia de um meio ambiente ecologi-
camente equilibrado.

O autor também faz importantes reflexdes sobre o principal problema de se admitir a
relativizagdo da coisa julgada com base na existéncia de injustica: estar-se-ia franqueando ao Po-
der Judiciario um poder geral de revisdo da coisa julgada, o que daria margem a interpretagdes
das mais diversas, em prejuizo da seguranga juridica. Além de afrontar o art. 505, II, do CPC, a
concepgdo de ser possivel uma relativizagio atipica da coisa julgada inviabilizaria uma solugio
definitiva ao problema que foi levado ao Judiciario.

Didier (2020) prossegue na analise da atipicidade da relativizagdo da coisa julgada lem-
brando que, de fato, a coisa julgada pode, em determinados contextos, concretizar situagdes inde-
sejadas, mas que, justamente para combater tais situagdes, o legislador trouxe a tona as hipéteses
em que ela poderia ser desconstituida (os meios tipicos de desconstitui¢do da coisa julgada):

Nio se pode negar que a indiscutibilidade da coisa julgada pode perenizar, em alguns
casos, situagdes indesejadas — com decisdes injustas, ilegais, desafinadas com a realidade
tatica. E foi para abrandar esses riscos que se previram hip6teses em que se poderia
desconstitui-la. Com isso, buscou-se harmonizar a garantia da seguranga e estabilidade
das situagoes juridicas com a legalidade, justica e coeréncia das decisoes jurisdicionais.

8 - Art. 494. Publicada a sentenga, o juiz s6 podera altera-la: I - para corrigir-lhe, de oficio ou a requerimento da parte, inexatiddes materiais ou
erros de célculo;

9 - Art. 525. Transcorrido o prazo previsto no art. 523 sem o pagamento voluntario, inicia-se o prazo de 15 (quinze) dias para que o executado,
independentemente de penhora ou nova intimagio, apresente, nos préprios autos, sua impugnagio.[...] § 12. Para efeito do disposto no inciso
IIT do § 1° deste artigo, considera-se também inexigivel a obriga¢do reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou ato normativo
considerado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplica¢do ou interpreta¢do da lei ou do ato normativo tido pelo
Supremo Tribunal Federal como incompativel com a Constitui¢do Federal , em controle de constitucionalidade concentrado ou difuso.

Art. 535. A Fazenda Publica serd intimada na pessoa de seu representante judicial, por carga, remessa ou meio eletrénico, para, querendo, no
prazo de 30 (trinta) dias e nos préprios autos, impugnar a execugdo, podendo arguir: [...] § 5° Para efeito do disposto no inciso III do caput
deste artigo, considera-se também inexigivel a obrigag¢do reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou ato normativo considerado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplicagio ou interpretacio da lei ou do ato normativo tido pelo Supremo Tribunal
Federal como incompativel com a Constituigdo Federal , em controle de constitucionalidade concentrado ou difuso.

10 - Pois j4 hé hip6teses tipicas de revisdo da coisa julgada, tornando-a, de qualquer modo, relativa.
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Luiz Guilherme Marinoni mostra-se com pouca disposi¢do para as teses que pregam a
relativizagdo da coisa julgada, porquanto ndo garantam a corregio dos julgamentos dos
magistrados. Afinal, “admitir que o Estado-Juiz errou no julgamento que se cristalizou,
obviamente implica aceitar que o Estado-Juiz pode errar no segundo julgamento, quando
aideia de ‘relativizar’ a coisa julgada ndo traria qualquer beneficio ou situagdo de justi¢a”.
Enfim, quem garante que a segunda decisio serd justa? (DIDIER, 2020, p.687-688).

O autor arremata alertando para os riscos de se relativizar a coisa julgada sob a alegagéo
de que a decisdo é injusta e sem que o instrumento utilizado para efetivar a desconstitui¢do seja
previsto no ordenamento:

[..J Enfim, as concepg¢des de relativizagdo atipica da coisa julgada sdo perigosas.
Defendem a prevaléncia do “justo”, mas ndo definem o que seja o “justo”. Partem de uma
nogdo de justiga, como senso comum captado por qualquer cidaddo médio.

[...] Permitir a revisdo da coisa julgada por um critério atipico é perigosissimo.
Esquecem os adeptos desta corrente que, exatamente por essa especial caracteristica do
direito litigioso, aquele que pretende rediscutir a coisa julgada bastara alegar que ela é
injusta/desproporcional/inconstitucional. E, uma vez instaurado o processo, o resultado
¢ incerto: pode o demandante ganhar ou perder. Ignora-se esse fato. O resultado do
processo nio se sabe antes do processo; a solugio ¢, como disse, construida. £ por
isso que a agdo resciséria (instituto que € a sintese de varios meios de impugnagdo das
sentengas desenvolvidos em anos de histéria da civilizagdo contemporanea) é tipica e tem
um prazo para ser ajuizada.

A coisa julgada é instituto construido ao longo de séculos e reflete a necessidade humana
de seguranca. Ruim com ela, muito pior sem ela. Relativizar a coisa julgada por critério
atipico é extermina-la (DIDIER, 2020, p. 686-687).

Compreendidos o conceito de coisa julgada, seus regimes de formagio e a discussdo acer-
ca dos instrumentos tipicos e atipicos para sua desconstitui¢do/relativizagdo, passa-se a andlise
das hipéteses de relativizagdo da coisa julgada no processo previdenciério.

4. 0 ESTADO DA ARTE DA COISA JULGADA NO PROCESSO PREVIDENCIARIO

Na doutrina previdenciaria especializada, hd pujante corrente a ressoar nos tribunais,
que entende que a coisa julgada ndo encerra 6bice a protecdo previdencidria, dado o fato de essa
cobertura, além de direito fundamental, ser imprescindivel a subsisténcia do individuo e, nessa
qualidade, possuir grande valor social. Para os adeptos de tal entendimento, a relativizagdo da
coisa julgada, antes de ensejar inseguranca juridica, traz seguranga social e atende a finalidade
institucional da autarquia previdencidria.

Assim, no entender de tal corrente, a coisa julgada, em matéria previdencidria, deveria
se dar no regime secundum eventum probationis, sendo possivel nova discussido da matéria ligada
a concessdo ou revisdo de determinado beneficio previdenciario quando a pretensdo foi origina-
riamente recusada por insuficiéncia de provas. Isso porque o direito a previdéncia social seria
orientado pelo principio fundamental de que o individuo nio pode, por uma questdo formal, ser
separado de seu direito de sobreviver pela solidariedade social.
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Os simpatizantes dessa concepgdo trazem questionamentos relevantes. Por todos, Schus-
ter, Savaris e Vaz (2019, p.10):

[...] como se encontrar um equilibrio entre a impossibilidade de se repetirem todas as
agdes ja decididas (seguranca jurfdica) e a necessidade de facultar nova incursio em
determinados casos, como condigdo para a concretizagido dos ideais de acesso a ordem
juridica justa (justiga social) preconizada pela Constitui¢do?

Ainda para os defensores dessa tese, poder-se-ia invocar uma similaridade com o Direito
Penal, em que se admite uma nova apreciagdo do caso, diante de novas provas, quando for para
beneficiar o réu. Aduzem inexistir, nesse caso, inseguranga juridica. Por todos, Schuster, Savaris
e Vaz (2019, p.129-131):

Tal como no direito penal se admite a revisdo criminal para beneficiar o réu quando, por
exemplo, sdo descobertas novas provas que o favoregam, o processo previdenciario pauta-
se pelo comprometimento, a todo tempo, com o valor que se encontra em seu fundamento:
a protegdo social do individuo vulneravel, esta essencial dimensédo de liberdade real e
dignidade humana. Em relagéo a este valor, é de se reconhecer, a seguranga contraposta
deve ser superada como um interesse menor.

[..] Nio hé inseguranga em se discutir novamente uma questio previdencidria a luz
de novas provas como inexiste inseguranga na possibilidade de se rever uma sentenga
criminal em beneficio do réu.

Tal corrente, contudo, ignora que, no caso penal, tratou-se de expressa op¢do legislativa.
No mesmo sentido, nas lides coletivas, o legislador também fez expressa opg¢do por um regime
de formagio da coisa julgada distinto do tradicional. Tal escolha legislativa ndo ocorreu no caso
previdencidrio — trata-se de uma proposta de relativizagdo atipica ou de atribui¢do de um regime
de formagio da coisa julgada sem amparo normativo.

Além disso, o ordenamento ja previu diversos instrumentos de controle da coisa julgada,
ou seja, os meios tipicos de relativizagdo. Caso se entendesse que as lides previdenciarias merece-
riam, por suas singularidades, um regime diverso, deveria haver uma opgao legislativa nesse sentido.

5. ALGUNS APONTAMENTOS CRITICOS A TENTATIVA DE RELATIVIZACAO ATI-
PICA DA COISA JULGADA PREVIDENCIARIA

Percebe-se, afinal, que a discussdo sobre o regime de formagdo da coisa julgada nas lides
previdencidrias tem gerado, além de intenso debate, muita confuséo.

Um dos elementos propulsores desses debates e confusdes é a errénea interpretacdo que
se tem dado a Recurso representativo de controvérsia proferido pelo Superior Tribunal de Justi-
¢a — STJ, que tangenciou a matéria. A referéncia é ao REsp 1352721/SP. Conforme se extrai da
decisdo e do proprio site do STJ, a tese firmada no referido julgado foi:

A auséncia de contetido probatério eficaz a instruir a inicial, conforme determina o art.
283 do CPC, implica a caréncia de pressuposto de constitui¢io e desenvolvimento vélido
do processo, impondo sua extingdo sem o julgamento do mérito (art. 267, IV do CPC) e a
consequente possibilidade de o autor intentar novamente a agdo (art. 268 do CPC), caso
reina os elementos necessdrios a tal iniciativa. (BRASIL, 2012)
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Apesar de parte da doutrina defender que o referido julgado cristalizou especificidades
do processo previdencidrio, entre as quais que a coisa julgada material nio se formaria nas lides
revidencidrias quando a improcedéncia resultasse da auséncia de provas, isso ndo condiz com o
d d d It d d , d
que o julgado assentou.

Numa leitura atenta do precedente, percebe-se que, em nenhum momento, a decisio
proferida pelo STJ trouxe qualquer possibilidade de flexibilizagdo da coisa julgada e/ou afirmou
que a coisa julgada no Direito Previdencidrio se formaria no regime secundum eventum litis e/ou
secundum eventum probationis. O que o recurso repetitivo afirmou é que, quando ndo houver docu-
mentos que instruam eficazmente a peti¢do inicial, o feito deve ser julgado extinto, sem resolugéio
do mérito, quando a parte autora podera, caso retina novos elementos, intentar nova agao.

Contudo, ndo se aduziu, em nenhum momento, que, caso a demanda previdenciaria seja
julgada improcedente, ou seja, extinta com resolugdo do mérito, ainda que por auséncia de provas,
haveria a possibilidade da propositura de nova agdo, idéntica, mas com um acervo probatério mais
robusto. Em suma, o julgado ndo trouxe uma relativizagio atipica da coisa julgada nem estabe-
leceu que o regime de formagdo da coisa julgada no Direito Previdenciario se daria nos regimes
secundum eventum litis e/ou secundum eventum probationis.

Essa constatagdo se baseia em posigdo do préprio STJ, que, ao analisar como se daria a
aplicagdo do precedente acima citado, esclareceu que, se uma agio tivesse seu mérito julgado, nio seria
caso de ajuizamento de nova agdo, com novas provas, uma vez que ja teria se operado a coisa julgada:

1. A decisiio agravada observou o Recurso Especial Repetitivo 1.352.721/SP, julgado
pela Corte Especial, em 16/12/2015. 2. Referido precedente vinculante nio aproveita
a situagdo do ora agravante, porque ¢ dirigido ao processo civil em curso, ainda sem
decisdo transitada em julgado. No presente caso, a coisa julgada j4 se formou e sob
a classificagiio de coisa julgada material. Este fendmeno ndo tem como ser alterado.
A tese juridica que propus naquele julgamento perante a Corte Especial ficou vencida,
relativa a coisa julgada segundo a prova produzida no processo, por isso ndo deve ser
observada. [...]

STJ; 2* Turma; AgRg no REsp 1577412 / RS; Rel. Ministro Mauro Campbell Marques;
DJe 01/12/2017 (BRASIL, 2017).

A Turma Nacional de Uniformizagio (TNU) também se pronunciou, em setembro/20109,
sobre o tema (PUIL 5000532-53.2014.4.04.7014/PR — Boletim 39), concluindo que “mesmo em
se tratando de demandas previdencidrias, a coisa julgada material deve ser prestigiada, obstando
a rediscussdo de questdo j4 decidida por decisdo transitada em julgado.” (BRASIL, 2019).

Na oportunidade, foram tecidas severas criticas ao comportamento judicial propenso a ignorar
a coisa julgada ou a inaugurar, sem amparo normativo, um novo regime de formagéo da coisa julgada:

1. Cuida-se de pedido de uniformizagio de interpretacio de lei federal interposto pelo
INSS contra acérddo da 3* Turma Recursal do Parand que se posicionou no sentido
de que, em matéria previdencidria, a coisa julgada deve se dar secundum eventum pro-
bationis, a permitir a renovagio do pedido de concessdo do beneficio que fora julgado
improcedente por insuficiéncia de provas.

[...] 8. Consabido é que a coisa julgada é instituto de natureza constitucional que tem por
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escopo a seguranga juridica, atributo do estado democriético de direito porque de nada
valeria o acesso a justi¢a sem a garantia da imutabilidade das decisdes judiciais e, por
conseguinte, da estabilizagdo das relagdes juridicas.

9. Ressabido é ainda que a coisa julgada comporta exce¢des, ndo em face de um dado
direito ou ramo do Direito, senfo que diante de situagdes excepcionais que reclamam
tratamento distinto para garantir a idoneidade da prestagio jurisdicional. Essas exce¢des
se acham expressamente previstas em lei (CPC, artigos 505 e 966). (BRASIL, 2019).

A decisdo exarada pela TNU trata a questdo de forma minudente, inclusive sobre o al-
cance do julgado do STJ, que tem sido invocado como fundamento pelos defensores da relativiza-
¢do atipica da coisa julgada no Direito Previdencidrio:

[...] 11. No que respeita a jurisprudéncia, a questdo da relativiza¢do da coisa julgada
em matéria previdenciaria foi examinada pelo Superior Tribunal de Justiga, sob o re-
gime dos recursos repetitivos (REsp. #°. 1.852.721/SP, Corte Especial, relator o ministro
NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO - Dje de 28/04/2016), em caso envolvendo segu-
rado especial. Na ocasido, essa Corte firmou a tese de que deve o magistrado declarar
extinto o processo sem resolugdo de mérito se nio constatar a existéncia de comego de
prova material do exercicio da atividade rural ou pesqueira, evitando assim a formagéo
da coisa julgada material.

12. Equiparou desse modo o comego de prova material ao documento indispensavel a
propositura da agdo (CPC, artigo 320), assim tido aquele cuja auséncia impede o exame
de mérito da causa. Tal se deu néo por altruismo ou motivagdo ideolégica, mas porque
a comprovagio da qualidade de segurado especial (Lei n°. 8.213/91, artigo 106) nfo se
obtém mediante exclusiva prova oral, sendo que por meio de sua conjugagéo com comego
de prova material (Lei n°®. 8.218/91, artigo 55, §3°% Decreto n°. 8.048/99, artigos 62 e 63;
e STJ, simula n°. 149). Eis, pontualmente, o excerto:

A auséncia de contetido probatério eficaz a instruir a inicial, conforme determina o art.
283 do CPC, implica a caréncia de pressuposto de constituigio e desenvolvimento vélido
do processo, impondo a sua exting¢do sem o julgamento do mérito (art. 267, IV do CPC)
e a consequente possibilidade de o autor intentar novamente a agdo (art. 268 do CPC),
caso retina os elementos necessdrios a tal iniciativa.

[...]14. Deve-se registrar, ademais, que a tese firmada pelo Superior Tribunal de Justiga,
senhor da interpretagio das leis federais, visou evitar o julgamento de improcedéncia
do pedido com o fim de contornar os efeitos da coisa julgada material. Noutros termos,
a intangibilidade da coisa julgada material foi prestigiada. Ndo h4, portanto, ainda esta
vez, em falar em sua relativizagéo.

15. Vale registrar, de resto, quanto a (in) seguranga juridica, que o resultado é inter par-
tes, mas o efeito persuasivo é geral e imprevisivel. (BRASIL, 2019).

O julgado também apontou para os efeitos perniciosos que decorrem da postura de se
ignorar a coisa julgada, tais como a multiplicagdo exponencial de demandas; a auséncia de esta-
bilizagdo das relagdes previdenciarias; a colocagdo em risco da sustentabilidade do sistema pre-
videncidrio, além do risco de que a superagdo da coisa julgada se espraie para outros ramos do
Direito, com prejuizos cada vez maiores para a seguranga juridica:

[...] 17. A se permitir essa frouxiddo na coisa julgada material, a multiplicagio exponen-
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cial de demandas é certa e as relagdes previdenciarias jamais se estabilizardo - exceto,
claro, quando a autarquia, esgotada, perder -, qui¢d em prejuizo da prépria sustentabili-
dade da Previdéncia Social.

18. Por outra, a tendéncia é que se amplie o espectro de excegdes aos efeitos da coisa
Jjulgada material, inclusive para outros ramos do Direito, dado que o argumento se abe-
bera tdo somente no carater fundamental da prestagdo previdencidria. Tal fara dessas
excegdes a regra, quadro que ndo guarda identidade com o anseio da sociedade de imuta-
bilidade das decisoes judiciais e, por conseguinte, de seguranga juridica.

19. Nio h4, pois, por onde quer que se veja, amparo a tese abragada no julgado impug-
nado [...] (BRASIL, 2019).

Dessa forma, é plausivel depreender, das posi¢des expressas do Superior Tribunal de
Justica e da Turma Nacional de Uniformizagédo, que as particularidades das lides previdenciarias
nio autorizam um regime de formagdo da coisa julgada diverso do tradicional (pro et contra). Para
que assim fosse, exigir-se-ia expressa previsdo normativa, o que ndo ocorre.

Concorda-se com tal posi¢do. Em primeiro lugar, porque o ordenamento ja previu os ins-
trumentos de controle da coisa julgada, ou seja, os meios tipicos de relativizagdo. Caso se entendesse
que as lides previdencidrias mereceriam, por suas singularidades, um regime diverso, deveria haver
uma opgdo legislativa nesse sentido, e ndo um voluntarismo judicial qualquer que trouxesse uma
atipicidade genérica e laconica para se relativizar a coisa julgada e que, af sim, se tornaria sem con-
trole. Nesse sentido, concorda-se com Didier (2020, p. 689), que afirma que “permitir a revisdo da
coisa julgada por um critério atipico é perigosissimo”, j4 que “a coisa julgada é instituto construido
ao longo de séculos e reflete a necessidade humana de seguranga. Ruim com ela, muito pior sem ela.
Relativizar a coisa julgada por critério atipico é exterminé-la.” (DIDIER, 2020, p.689).

Entretanto, a despeito de a doutrina mais abalizada e de os principais 6rgaos jurisdicionais
de uniformizagio da jurisprudéncia previdencidria (STJ e TNU) entenderem pela impossibilidade de
relativizacdo atipica da coisa julgada, fato é que grande parte dos Tribunais Regionais Federais e dos
Juizes de primeiro grau que lidam com a matéria vém relativizando a coisa julgada e/ou afirmando
que, nas agdes previdencidrias, seu regime de formacao seria secundum eventum litis e/ ou secundum even-
tum probationis, sem critérios minimamente dogmadticos, gerando uma inseguranga cada vez maior.

Ignorar tal realidade pelo simples fato de ndo concordar com ela nido parece uma alterna-
tiva razodvel para o momento. E é justamente para tentar mitigar o caos que se tem observado na
relativizagdo atipica da coisa julgada previdenciaria ou no entendimento de que ela teria um regime
distinto de formagdo que se oferece, a seguir, uma proposta de “sistematiza¢do do equivoco” — em
outras palavras, uma proposta de sistematiza¢do da errdnea relativizagdo atipica da coisa julgada
nas demandas previdenciarias. Almeja-se, assim, conferir alguma previsibilidade e racionalidade ao
tratamento dessa matéria, dada a inseguranga gerada pelo comportamento judicial apontado.

6. UMA PROPOSTA SUBSIDIARIA DE SISTEMATIZACAO DA RELATIVIZACAO
ATIPICA DA COISA JULGADA

Conforme ja afirmado, nio se concorda com a corrente que invoca a possibilidade de
formacdo da coisa julgada no regime secundum eventum litis e/ou secundum eventum probationis ou,
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ainda, a possibilidade de uma relativizagdo atipica (fora dos meios legais ja previstos pelo ordena-
mento) da coisa julgada previdenciaria.

Contudo, mesmo se admitindo que, nos casos de improcedéncia - extingdo da demanda com
resolugio do mérito, seja possivel o ajuizamento de agio idéntica, com um novo acervo probatério,
seria necessario, no minimo, o atendimento de determinados requisitos, abaixo discriminados:

(1) que a nova agdo seja precedida de novo requerimento administrativo,'' formulado pos-
teriormente a formagédo da coisa julgada originaria.

Se o segurado/beneficiario da seguridade social estd, supostamente, a juntar documen-
tos que ndo estiveram na primeira demanda, sob o pretexto de que nio haveria coisa julgada para
tanto, ndo se pode suprimir da autarquia previdencidria (INSS) a possibilidade de aprecid-los
administrativamente, sob pena de burla ao entendimento fixado pelo Supremo Tribunal Federal
no RE 631.240/MG.

O STF, no RE 631.240/MG, julgado em sede de repercussdo geral, fixou que uma das
condigdes da agdo nas lides previdenciarias é a necessidade de se formular prévio requerimento
administrativo, sob pena de ndo se configurar o interesse de agir. No mesmo julgado, consignou-
-se que é dever do segurado efetivamente contribuir para o deslinde da demanda administrativa,
sob pena de extingdo da agdo, caso se constate que o pleito administrativo nio foi apreciado por
razdes imputéveis ao proprio requerente. Nesse sentido:

Ementa: RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. PREVIO RE-
QUERIMENTO ADMINISTRATIVO E INTERESSE EM AGIR. 1. A institui¢io de
condigdes para o regular exercicio do direito de agdo é compativel com o art. 5°, XXXV,
da Constituigdo. Para se caracterizar a presenga de interesse em agir, é preciso haver
necessidade de ir a juizo. 2. A concessdo de beneficios previdenciarios depende de re-
querimento do interessado, ndo se caracterizando ameaga ou lesdo a direito antes de sua
apreciagio e indeferimento pelo INSS, ou se excedido o prazo legal para sua analise. £
bem de ver, no entanto, que a exigéncia de prévio requerimento nio se confunde com o
exaurimento das vias administrativas. [...] Se o pedido for acolhido administrativamente
ou nio puder ter o seu mérito analisado devido a razdes imputdveis ao préprio requeren-
te, extingue-se a agfio [...]. (STF, RE 631240/MG, 2014) (BRASIL, 2014).

Nesse sentido, na eventualidade de se superar a coisa julgada existente, deve ser demons-
trado que houve novo requerimento administrativo apds a formagao da coisa julgada, bem como que
0 suposto novo acervo probatério tenha sido integralmente apresentado na esfera administrativa.

Esse também ¢é o entendimento do Férum Nacional dos Juizados Especiais Federais —
FONAIJEF, que, no enunciado 164, tratou de tema semelhante, nas lides por incapacidade:

Julgado improcedente pedido de beneficio por incapacidade, no ajuizamento de nova
agdo, com base na mesma doenga, deve o segurado apresentar novo requerimento admi-
nistrativo, demonstrando, na petigdo inicial, o agravamento da doenga, juntando docu-
mentos médicos novos (BRASIL, 2015).

(ii) A improcedéncia que supostamente nio estd a formar coisa julgada tem de ter sido
por falta/insuficiéncia de provas, devendo ainda ser apresentada prova nova.
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Para se cogitar a “tlexibiliza¢do” da coisa julgada, é necessédrio que a primeira demanda
tenha sido julgada improcedente por falta/insuficiéncia de provas.

Daniel Neves (2020), escrevendo sobre as demandas coletivas,' em que hé expressa pre-
visdo normativa para a formagdo da coisa julgada no regime secundum eventum probationis,
esclarece que hd omissdo legal acerca da exigéncia de que, expressa ou implicitamente, conste da
sentenga ter sido a improcedéncia gerada pela auséncia ou insuficiéncia de provas.

O autor informa que ha duas posi¢des da doutrina sobre o tema. A primeira, com uma
tese mais restritiva, a exigir que haja na motivagdo ou no dispositivo da decisdo, expressa ou im-
plicitamente, a circunstancia da auséncia ou insuficiéncia de provas. Para tal corrente, entende-se
que, por ser uma excec¢do a regra da coisa julgada material prevista no ordenamento processual,
deverd o juiz indicar, ou ao menos ser possivel deduzir de sua fundamentagio, que sua decisio pela
improcedéncia decorreu de insuficiéncia ou inexisténcia de material probatério. A auséncia dessa
circunstancia proporcionaria, obrigatoriamente, a geragio da coisa julgada material tradicional.
J4 a segunda corrente ndo considera necessario constar na sentenga, expressa ou implicitamente,
que a improcedéncia do pedido decorreu de auséncia ou insuficiéncia de provas. Defende-se, neste
caso, que ndo se deveria adotar um critério meramente formal do instituto, propondo-se um cri-
tério mais liberal, nomeado de critério substancial.

E Savaris, Vaz e Schuster (2019, p.180) corroboram essa visdo:

Em outras palavras, s6 é possivel reexame da mesma lide por prova nova em caso de in-
suficiéncia de provas, de modo que, caso a deciséo seja de procedéncia ou improcedéncia
com esgotamento do contetido probatério, ndo é possivel revisdo. Tendo sido a impro-
cedéncia justificada no convencimento do Juizo de que carecem de razdes juridicas as
pretensdes vertidas, com base no arcabougo probatério, o ajuizamento de nova demanda
nio sera possivel.

Além disso, deve-se estar diante da chamada prova nova,'” sob pena de ndo se mostrar
possivel a incidéncia do regime da coisa julgada secundum eventum probations.

Enfim, as provas que ja poderiam ter sido produzidas — mas ndo foram — ficam
acobertadas pela eficcia preclusiva da coisa julgada, nos termos do art. 508 do CPC/2015, de
forma que somente provas que ndo existiam a época da demanda origindria permitiriam nova
demanda judicial. Conclui-se que um mero rearranjo ou mesmo uma nova roupagem para provas
ja existentes ao tempo da primeira demanda ndo possibilitam a superagio da coisa julgada.

(iii) A prova nova deve ter o conddo de, por si s6, assegurar pronunciamento favoravel
ao segurado.

Outra questdo imprescindivel para que se autorize nova discussio sobre a lide, flexibili-
zando a coisa julgada, ¢ que a prova nova apresentada deve ter o conddo por si s6 de assegurar a
parte autora pronunciamento favoravel. Ou seja, o novo contetido probatério deve ser inovador e
eficiente. Frise-se que esse inclusive é o entendimento do STJ. Vejamos a manifestag¢do do Minis-

11 - Apesar da apresentagio de um novo requerimento administrativo ser imprescindivel, vale dizer que este, por si s, néo significa a existéncia
de uma nova causa de pedir. Nos termos do entendimento da TNU (PEDILEF 0031861-11.2011.4.03.6301, Rel. Juiz Federal Jodo Lazzari,
J.05.005.2015): 0 novo requerimento administrativo pode caracterizar nova causa de pedir, desde que nio se trate de mera reprodugio do pedido
administrativo antes indeferido.
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tro Mauro Campbell Marques no julgamento do REsp 1.572.373/RS, que tratou do tema:

Oportuno asseverar que, para autorizar o processamento de nova agdo, a prova superve-
niente deve conter um cardter inovador no que toca ao conjunto probatério na primeira
agdo e suprir com eficiéncia a lacuna deixada no primeiro processo, em que se julgou o
pedido improcedente (BRASIL, 2015).

Ou seja, ndo é qualquer prova nova apresentada que permite a rediscussio. Exige-se dela
uma robustez incontestavel. Inclusive, vale dizer que, a exce¢do do Processo Coletivo, em que a
flexibilizagdo no regime de formagao da coisa julgada possui assento normativo (art.103 do CDC),
o tnico outro exemplo consistente de relativizagdo atipica da coisa julgada no direito patrio ope-
rou-se no Direito de Familia, em ag¢do de investigacdo de paternidade decorrente do advento de
uma prova inexistente até entdo (exame de DNA) e que seria capaz de fornecer a seguranga quase
absoluta quanto a (in)existéncia do vinculo de paternidade (RE 363889/DF)™.

Mesmo a agio rescisoria — cujo regramento deve servir de baliza —, em razio da auséncia
de previsdo normativa para flexibilizagdo da coisa julgada de maneira atipica, exige, no art. 966,
VII, do CPC, que a prova seja capaz de, por si s6, assegurar pronunciamento favoravel.

Dessa forma, somente uma prova nova dotada de robustez inquestionavel poderia auto-
rizar a rediscussdo da lide j4 transitada em julgado.

(iv) H4 um prazo decadencial quinquenal para ajuizamento da nova demanda que preten-
de superar a coisa julgada.

A pretensio de superar eventual coisa julgada ndo pode ser eterna. As lides tém de ter-
minar em algum momento. E por isso que até mesmo os defensores da coisa julgada secundum
eventum litis e/ ou secundum eventum probationis no Direito Previdenciario advogam pela existéncia
de um prazo decadencial para a revisdo de decisdo judicial. Por auséncia de previsdo normativa,
a doutrina especializada invoca o prazo da agio resciséria quando esta se funda em prova nova —
cinco anos (CPC/2015, art.975, §2° '*). Nesse sentido, Savaris, Vaz e Schuster (2019, p.203):

A fim de evitar o uso indiscriminado da ideia da coisa julgada secundum eventum probationis,
muitas vezes confundida com secundum eventum litis, e, a0 mesmo tempo, tentar estabelecer
um elo de ligagdo entre o problema e uma solugdo a ser construida pela observagido dos
marcos normativos existentes, considerando a necessidade de as causas serem julgadas se-
gundo padrdes e critérios que possam ser replicados, com base no texto juridico, se sugere

12 - Apesar de ndo se tratar de demandas previdencidrias, entende-se que pode servir como bom norte interpretativo, por similaridade.

13 - H4 uma intensa discussdo juridica acerca do alcance e do significado da expressdo prova nova. Nio se trata do objeto do presente trabalho
debater a fundo tal questdo. Contudo, entende-se pertinente oferecer algumas das principais visdes da doutrina sobre o tema. Para Didier (2020,
p.619-620), “0 termo prova nova deve ser entendido como prova anteriormente existente, mas somente acessivel apds o transito em julgado.[ ... ] Apenas se considera
como prova nova aquela que o autor ndo tenha tido condigdes de produzir no processo origindrio por motivos alheios a sua vontade e a sua disponibilidade, seja
porque a desconhecia, seja por ndo lhe ser acessivel durante o processo origindrio.” Ja Daniel Neves (2020, p.363), ao abordar o tema na seara do processo
coletivo, informa que todos os regramentos legais que tratam da coisa julgada secundum eventum probationis sio omissos quanto ao conceito de
‘nova prova’. Esclarece o autor sobre a existéncia de duas correntes doutrindrias sobre o tema: (i) parcela majoritéria da doutrina entende que ndo
se deve confundir nova prova com prova superveniente, surgida ap6s o término da agio coletiva. [...] seria nova a prova, mesmo que preexistente
ou contemporénea a ag¢do coletiva, desde que néo tenha sido nesta considerada. (i) Outra corrente, capitaneada por por Ada Pellegrini Grinover,
que, nos trabalhos para a elaboragio do Anteprojeto de Cédigo Modelo de Processos Coletivos, entendeu, com Kazuo Watanabe, que as provas
que ja poderiam ter sido produzidas, mas ndo o foram, ficam acobertadas pela eficicia preclusiva da coisa julgada. Fato novo, portanto, seria o fato
superveniente. A regra constava do art. 38, § 1°, do Projeto de Lei 5.139/2009, que foi arquivado na Camara dos Deputados.
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como solugdo possivel — ponto de partida — a aplicagio do prazo decadencial previsto para
a agdo resciséria — que se fundar em prova nova (CPC/2015, art.975, §2°).

Também Luz (2019, p.35) entende pela existéncia de um prazo decadencial para a tenta-
tiva de se flexibilizar a coisa julgada supostamente formada secundum eventum probationis. O autor
também se vale da aplicagdo por analogia das regras da resciséria fundada em prova nova:

Para alguns, ainda, mesmo que nio sobreviesse norma instituidora da rescindibilidade da
decisdo de mérito de maneira desconexa a prazo decadencial, as regras hermenéuticas im-
poriam uma interpretacdo conforme a Constitui¢do, em cada caso, direcionada ao propésito
da médxima efetivagio de suas normas, fendmeno que é tipico do pds-positivismo.

Enfim, ainda que se admita a possibilidade de flexibilizagdo da coisa julgada pela proposi-
tura de uma nova agio, esta deverd ser intentada, no maximo, dentro de cinco anos apds o transito
em julgada da agdo anterior.

(v) O 6nus probatorio de demonstrar que ha prova nova ou novas circunstédncias é da parte
autora, que deverd promover um verdadeiro cotejo analitico do feito antigo e da nova agéo,
inclusive com a juntada dos respectivos acervos probatérios administrativos e judiciais,
bem como informar ao Juizo a existéncia de coisa julgada que se pretende flexibilizar.

Por fim, ainda que se cogite a possibilidade de flexibilizagdo atipica da coisa julgada por
ter sido, supostamente, formada sob o regime secundum eventum litis ou secundum eventum proba-
tionis, o 6nus probatério de demonstrar a existéncia de prova nova ou novas circunstancias é do
segurado, que devera promover um verdadeiro cotejo analitico do feito antigo e da nova agio,
demonstrando de forma minudente quais as provas novas trazidas aos autos e qual o poder que
teriam de, por si sés, alterar o entendimento judicial ja transitado em julgado. Ainda, deve-se pro-
mover também a juntada dos respectivos processos administrativos — do requerimento anterior
e posterior a formagdo da coisa julgada — para demonstrar que as supostas novas provas também
foram submetidas a apreciagdo administrativa da autarquia previdenciaria (INSS).

Além disso, a parte autora ndo pode simplesmente fingir que nada aconteceu e ajuizar
uma nova demanda. Deve, por 6bvio, informar ao Juizo o ocorrido e explicitar as razdes pelas
quais a flexibilizagdo da coisa julgada seria possivel. £ o mesmo entendimento encampado pela
doutrina especializada (SAVARIS, VRAZ e SCHUSTER, 2019, p. 22):

Merece cuidado uma segunda agio de concessdo/restabelecimento de beneticio por in-
capacidade logo apés o transito em julgado do primeiro processo, sobretudo, em juizo
diverso. E importante a mengdo a tal fato, com indicagio dos documentos fornecidos na
demanda anterior e — em contraposi¢éio - aqueles que se prestam como um novo conjun-
to probatério (levados a apreciagdo do INSS por meio de um novo requerimento), a fim
nio apenas de demonstrar a mudanga de situagdo de fato e de direito (piora no quadro
clinico e/ou condi¢des pessoais do segurado), mas como dever processual de proceder
com lealdade e boa-fé objetiva.

14 - [...] 2. Deve ser relativizada a coisa julgada estabelecida em agdes de investiga¢do de paternidade em que nio foi possivel determinar-se a
efetiva existéncia de vinculo genético a unir as partes, em decorréncia da néo realizagdo do exame de DNA, meio de prova que pode fornecer
seguranga quase absoluta quanto a existéncia de tal vinculo. [...]] 5. Recursos extraordinérios conhecidos e providos. STF; Tribunal Pleno; RE
363889/DF; Rel. Min. Dias Toffoli; Julgamento: 02.06.2011; DJe 238 — divulg 15.12.2011 — public 166.12.20111. (BRASIL, 2011).

y REVISTA DA
' ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL




Este também tem sido o entendimento da jurisprudéncia:

[..J 1. Ao propor uma segunda agdo para a obten¢do de beneficio previdencidrio de
auxilio-doenga/aposentadoria por invalidez logo apds (apenas um més) o transito em
julgado da decisdo do primeiro processo, em juizo diverso, sem fazer qualquer mengio
a tal fato, a conduta da parte autora, por seu advogado, atenta contra o dever processual
de proceder com lealdade e boa fé em todos os atos do processo (CPC, art.14, inciso III)
e ofende o principio da boa fé objetiva. (BRASIL, 2015).

Em suma, a presente proposta de sistematizagdo visa minorar o caos e a auséncia de
tecnicidade dogmatica que se tem visto na pratica judicial previdencidria, com a epidemia de re-
proposituras de agdes que ja tiveram produzida coisa julgada material.

A coisa julgada é a concretizagdo do principio da seguranga juridica. Deve haver um
grande cuidado do Poder Judicidrio para sua superagdo, o que demanda que, no minimo, os requi-
sitos acima sejam integralmente atendidos.

7. CONCLUSAO

Conclui-se que as particularidades das lides previdenciarias ndo autorizam afirmar que
h& um regime distinto do tradicional (pro et contra) na formagio da coisa julgada nas demandas
previdencidrias. Sem qualquer previsdo normativa, ndo é possivel sustentar que o regime de
formagdo da coisa julgada previdenciaria seria secundum eventum litis e/ou secundum eventum
probationis.

Também é incabivel que, em nome da corregio de supostas injusticas e equivocos co-
metidos em feitos de natureza previdenciaria, se possa invocar uma flexibilizagdo atipica da coisa
julgada. A flexibilizagio da coisa julgada, seja em demandas previdenciarias ou de qualquer natu-
reza, deve observar os meios tipicos ofertados pelo ordenamento juridico. A seguranga juridica é
um dos principais pilares de qualquer Estado democratico de Direito e uma conquista civilizaté-
ria: ruim com a coisa julgada, muito pior sem ela.

Contudo, a despeito de se entender pela impossibilidade de uma relativizagdo atipica
da coisa julgada e de um regime diverso em sua formagao, fato é que o fenémeno vem se multi-
plicando no dia a dia forense, sem que tragos dogmédticos minimos ou parametros claros sejam
observados.

Assim, para amenizar tal problema, sugere-se uma proposta de “sistematizacgdo do equi-
voco” para que a escolha equivoca de superagdo atipica da coisa julgada tenha uma racionalidade
minima. Devem, portanto, ser observados os seguintes requisitos minimos: (i) a nova agéo deve ser
precedida de novo requerimento administrativo; (ii) a improcedéncia origindria deve ter se fundado
em falta/insuficiéncia de provas, exigida a apresentagio de prova nova; (iii) a prova nova apresenta-
da deve ter o conddo de, por si 86, assegurar pronunciamento favoravel ao segurado; (iv) hd um pra-
zo decadencial quinquenal para ajuizamento da nova demanda que pretende superar a coisa julgada;
(v) o dnus probatério de demonstrar que hd prova nova ou novas circunstancias é da parte autora.

15 - Art. 975. O direito a rescisdo se extingue em 2 (dois) anos contados do transito em julgado da Gltima deciséo proferida no processo. [...] §
2° Se fundada a ag@io no inciso VII do art. 966, o termo inicial do prazo serd a data de descoberta da prova nova, observado o prazo maximo de 5

(cinco) anos, contado do transito em julgado da tltima decisdo proferida no processo.
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NUP: 00407.000786/2007-77
INTERESSADO: BRIVALDO PEREIRA DOS SANTOS JUNIOR

ASSUNTO: Procuradoria-Geral Federal requer reconsideragio do
entendimento da Consultoria-Geral da Unido de que Advogados da Unido
ndo podem exercer fungdes gratificadas na Procuradoria-Geral Federal.

Senhor Diretor,
-I-

Por meio do DESPACHO n. 00829/2015/CGPES/PGF/AGU, de 11 de setembro de
2015,al. Sra. Coordenadora-Geral de Pessoal da Procuradoria-Geral Federal (PGF) sugeriu ao Ilmo.
Sr.Procurador-Geral Federal o prosseguimento do feito, no sentido de que se buscasse o reexame do
entendimento externado por esta Consultoria-Geral da Unido (CGU) nos autos, conforme despacho
anterior de sua lavra, constante da fl. 168 do primeiro arquivo PDF do Sequencial 1 do SAPIENS.

2. Segundo o despacho de fl. 168 do primeiro arquivo PDF do Sequencial 1 do SAPIENS,
citado no item anterior, a tese da CGU deveria ser alterada com base nos seguintes argumentos:

O entendimento da CGU foi no sentido de que a Lei n.° 10.890/2008 (sic) ndo tem previsdo
do exercicio de fun¢io gratificada por membros da carreira de Advogado da Unido e ainda que as
tungoes gratificadas somente podem ser exercidas por membros da Procuradoria-Geral Federal.

Ocorre que, de acordo com o que se extrai do Parecer n®083/2011/DECOR/CGU/AGU,
bem como do Parecer n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, a anélise da CGU nio contemplou a
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PGF considerando a sua atual estrutura de cargos.

Vale ressaltar que a Lei n® 10.480/2002, ao criar a PGF, deixou de estabelecer a necesséaria
e equivalente estrutura organizacional de cargos e fungdes comissionadas que corresponda ao
tamanho e complexidade.

Tal situagdo perdura até os dias de hoje, sendo a PGF o tinico érgio que possui fungdes
gratificadas em sua estrutura, sem a substitui¢do por cargos em comissio, nos termos do Decreto
n° 7.392/2010, que prevé 67 cargos em comissio e 292 Fungdes Gratificadas para a PGF.

Dessa forma, considerando que a PGF tem 712 unidades de exercicio e uma estrutura
de cargos em comissdo aquém de suas necessidades, encaminho-lhe o presente para fins de que o
exame da tese seja feito considerando a atual estrutura de cargos da PGF, conforme ressaltado
na Nota n° 527/2011/CGPES/AGU, inscrita nos autos do processo administrativo n°
00441.00054:1/2010-29.

Brasilia, 10 de janeiro de 2013

Isabella Maria de Lemos
Coordenadora-Geral de Pessoal da PGF

(Destaque nosso)

3. Encampando as consideragdes apresentadas no despacho supratranscrito, o Ilmo. Sr.
Procurador-Geral Federal, por meio de despacho também datado de 10 de janeiro de 2013, promoveu
o encaminhamento do processo ao Exmo. Sr. Advogado-Geral da Unido Substituto, salientando que
a Consultoria-Geral da Unido ao apreciar o caso nio teria contemplado a PGE, considerando
a sua estrutura de cargos. Em face disso, justificou a necessidade de reanilise.

4. Em 10 de setembro de 2015, nos autos do processo de n° 00407.007491/2009-
93, a I. Sra. Coordenadora-Geral de Pessoal de PGF proferiu o DESPACHO n. 00831/2015/
CGPES/PGF/AGU, tendo ali apontado a necessidade de apensamento aos presentes (n°
00407.000786/2007-77), uma vez que o PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, ali
proferido, havia sido mencionado no DESPACHO n° 829/2015/CGPES/PGF/AGU, no qual se
apontou a necessidade de reexame da questdo. A titulo de ilustragio, convém transcrever:

Trata-se de processo em que se discute sobre a possibilidade de Advogado da Unido
exercer fungdo gratificada no ambito das unidades da Procuradoria-Geral Federal.

O PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, proferido nos presentes autos, foi
mencionado nos autos do processo n° 00407.000786/2007-77 pelo DESPACHO n° 829/2015/
CGPES/PGF/AGU. Naqueles autos a PGF, ao mencionar o PARECER n° 048/2010/DECOR/
CGU/AGU, requereu reexame de tese considerando o entendimento da CGU no processo

administrativo n° 00411.00054:1/2010-29, bem como a atual estrutura de cargos da PGF.

J REVISTA DA
/{ ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL /




Nesse sentido, sugere-se o apensamento dos presentes autos ao de n® 00407.000786/2007-
77, para o exame em conjunto requerido.

5. Em 10 de marco de 2016, foi exarado o DESPACHO n. 00005/2016/ASS/
SGCS/AGU, no sentido de que também deveriam ser apensados aos presentes autos os de
n° 00400.013094/2010-54, por tratar do mesmo tema:

Refere-se o acervo documental em aprego a requerimento da Procuradoria-Geral Federal
(PGF) de reexame de tese sobre a possibilidade ou ndo de Procurador Federal ser designado para
exercer fungdo gratificada em unidade diversa da unidade de lotagao.

Tal pedido de reexame foi feito considerando, em suma, que o entendimento da CGU
lavrado no Parecer no048/2010/DECOR/CGU/AGU (processo no 00407.007491/2009-93),
sofreu novo entendimento daquele 6rgido no processo administrativo n. 0044:1.000541/2010-
29. Além disso, aponta a PGF, que um relevante aspecto fatico - relativo a sua atual estrutura
insuficiente de cargos - requer o necessario reexame.

Nesse passo, requer-se o apensamento dos presentes autos NUP 00400.013094/2010-
54 ao processo administrativo NUP 00407.000786/2007-77 e sua remessa a CGU, conforme
solicitado no Despacho n. 00832/2015/CGPES/PGF/AGU, prolatado nos autos NUP
00400.013094/2010-54 e aprovado pelo sr. Procurador-Geral Federal (Seq ID 2 — 4408360).

Brasilia, 10 de mar¢o de 2016. LEANDRO DA MOTTA OLIVEIRA PROCURADOR
FEDERAL

6. Em 12 de maio de 2016, os autos foram encaminhados a esta CGU, para analise,
tendo sido distribuidos ao Advogado signatario no dia seguinte, para apreciacio.

7. Eis o relatorio.
-II-

8. Conforme reportado, a PGF solicitou reexame do entendimento construido por
esta CGU no bojo do PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, de 17 de maio de 2010,
considerando, para tanto, que:

a) ndo se teria ali contemplado a atual estrutura da PGF, fundada em poucos e insuficientes
cargos comissionados e diversas fung¢des gratificadas;

b) as fung¢des gratificadas fariam as vezes dos cargos comissionados, devendo ser
interpretadas como tais;

c) o tema teria sofrido novo entendimento no ambito desta CGU, quando da analise
do processo administrativo n® 00411.000541/2010-29, o que demandaria nova manifesta¢io em
relagdo ao parecer guerreado;

d) o Poder Judicidrio teria negado procedéncia a uma agdo judicial proposta pela UNAFE,
que combatia a designagdo de Procuradores Federais para o exercicio de fungdes gratificadas.
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9. Em que pese a argumentacio apresentada pela PGFE nio vemos razio para alterar
o entendimento construido no 4mbito do PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU.

10. Nio se justifica a alegagdo de que o parecer nio teria considerado a atual estrutura
da PGF. Considerou, sim, até porque a legislagdo que organiza a PGF ¢ preexistente a data de
elaboragdo do opinativo. Ocorre que este DECOR néo deixou de considerar, também, a legislagio
aplicivel a matéria (exercicio de cargos comissionados e fungdes gratificadas no ambito da
institui¢do), como se verificara adiante.

11. As normas que regem o tema dentro da instituigdo sdo claras ao apontar as hipSteses
em que se pode verificar o exercicio cargos em comissdo, fungdo ou encargo fora dos seus
respectivos 6rgdos de lotagdo, da Advocacia-Geral da Unido - AGU e da Procuradoria-Geral
Federal — PGF.

12. H4 expressa previsdo para o exercicio de cargos em comissdo, mas ndo de Fungdes
Gratificadas. E como asseverado no PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, a cessio
de Advogados da Unido para o exercicio de fun¢do ou encargosomente seria possivel em se
tratando de fungdo ou encargo de titular de 6rgio juridico da administragdo publica federal
direta, autarquica ou fundacional, conforme disposto no art. 7°, inciso VI da Lei n® 11.890/2008.

13. Vejamos o que reza a Lei n® 11.890, de 24 de dezembro de 2008:

Art. 70 Os integrantes das Carreiras e os titulares de cargos a que se referem os incisos
L1II III e V do caput e o § 1°do art. 1° da Lei no 11.358, de 19 de outubro de 2006, somente
poderdo ser cedidos ou ter exercicio fora do respectivo orgdo de lotagdo nas seguintes hipdteses:

I - requisicdo pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia da Republica;

IT - cessdes para o exercicio de cargo em comissdo de nivel CJ-3 ou superior em gabinete
de Ministro do Supremo Tribunal Federal ou de Tribunal Superior;

III - cessoes para o exercicio de cargo em comissdo de nivel CC-6 ou superior no Gabinete
do Procurador- Geral da Reptblica;

IV - cessdes para o exercicio de cargo de Natureza Especial ou cargos em comissdo de
nivel igual ou superior a DAS-4 do Grupo-Direg¢io e Assessoramento Superiores, ou equivalentes,
em 6rgdos do Poder Executivo ou do Poder Legislativo da Unido, ou de suas autarquias e fundagoes
publicas;

V - exercicio de cargo em comissido nos drgios da Advocacia-Geral da Unido, da
Procuradoria-Geral Federal, da Procuradoria do Banco Central do Brasil e da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional;

VI -exercicio de cargo, funcio ou encargo de titular de 6rgio juridico da administragio
publica federal direta, autarquica ou fundacional;

VII - exercicio provisério ou prestagdo de colaboragdo temporaria, pelo prazo méximo de
180 (cento e oitenta) dias, em 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria Geral Federal,
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da Procuradoria- Geral da Fazenda Nacional ou da Procuradoria do Banco Central do Brasil;

VIII - exercicio de cargo de diretor ou de presidente de empresa ptblica ou sociedade de
economia mista federal;

[X-exercicio dos cargos de Secretério de EEstado ou do Distrito Federal, de cargos em comisséo
de nivel equivalente ou superior ao de DAS-4- ou de dirigente maximo de entidade da administragio
publica no &mbito dos Estados, do Distrito Federal, de prefeitura de capital ou de municipio com mais
de 500.000 (quinhentos mil) habitantes; (Redagdo dada pela Lei n® 12;269, de 2010)

X - no caso de ocupantes dos cargos efetivos de Procurador Federal, para atuar no
Conselho de Recursos da Previdéncia Social; e

XI - no caso de Procurador da Fazenda Nacional, nos seguintes 6rgdos do Ministério da
Fazenda:

a) Gabinete do Ministro de Estado;
b) Secretaria-Executiva;

¢) Escola de Administragdo Fazendéria; e

d) Conselho de Contribuintes.

§ 1o Ressalvado o disposto no inciso I do caput deste artigo, ndo se aplicam as hip6teses
de requisi¢do previstas em lei nos casos em que a cessdo ndo esteja autorizada por este artigo.
(Renumerado do pardgrafo tinico pela Lei n° 12;269, de 2010)
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§ 20 Durante o estagio probatdrio os integrantes das carreiras de que trata este artigo
somente poderdo ser cedidos para ocupar cargo em comissdo de nivel DAS-6 do Grupo-Diregio e
Assessoramento Superiores e superiores, ou equivalentes. (Redagdo dada pela Lei n° 12;269, de 2010)

14. Ndo se mostra defensavel, tampouco, a argumentacio da PGF de que as funcdes
gratificadas fariam as vezes de cargos em comissio. No PARECER n° 048/2010/DECOR/
CGU/AGU demonstrou-se cabalmente que “cargo” e “funcdo” nio se confundem, inclusive
tendo-se apontado li¢des da mais abalizada Doutrina patria, como demonstra o excerto a
seguir reproduzido:

17. Tal esclarecimento se deve tendo em vista a distingdo ontolégica e legal entre as
expressoes “cargo” e “fun¢do”’, conforme se infere da Doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(In “Direito Administrativo” 18" Edi¢do, 2001, pg. 427/428), ora trazida a colagdo:

A Constitui¢do Federal, em vdrios dispositivos, emprega os vocdbulos cargo, emprego e
Jungdo para designar realidades diversas, porém que existem paralelamente na Administragdo.
Cumpre, pois, distingui-las.

Para bem compreender o sentido dessas expressoes, é preciso partir da idéia de que na
Administragdo publica todas as competéncias sdo definidas na lei e distribuidas em trés niveis
diversos: pessoas juridicas (Unido, Estados e Municipios), érgdos (ministérios, secretarias e suas
subdivisdes) e servidores publicos; estes ocupam cargos ou empregos ou exercem fungao.

Daf a observagdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello (1975 17): “cargo é a denominagéo
dada a mais simples unidade de deveres estatais a serem expressos por um agente”.

Com efeito, as varias competéncias previstas na Constitui¢do para a Unido, Estados e
Municipios sdo distribuidas entre seus respectivos érgios, cada qual dispondo de determinado
ntmero de cargos criados por lei, que lhes confere denominagéo prépria, define suas atribuigdes e
tixa padrdo de vencimento ou remuneragao.

()

No entanto, ao lado do cargo e do emprego, que tém uma individualidade propria,
definida em lei, existem atribui¢ées também exercidas por servidores piiblicos, mas sem que lhes
corresponda um cargo ou emprego. Fala-se, entdo, em fun¢do, dando-lhe um conceito residual:
€ o conjunto das atribuicées as quais ndo corresponde um cargo ou emprego. (Destacou-se)

()

31. Nido bastasse a apontada distingdo, ao interpretar o referido dispositivo legal,
definindo a expressdo “fungdo publica’ o insigne Celso Antdnio Bandeira de Mello (In “Curso de
Direito Administrativo”, 22* Edi¢do, Ed. Malheiros, 2007, pg. 243) vai mais além, vislumbrando
como distingdo qualificada entre o cargo em comissdo e a fungdo de confianga o fato desta tltima
s6 poder ser exercida por aquele que integra a carreira especifica referente a mesma.

32. E o que se colhe da defini¢do a seguir, transcrita ante a sua relevancia:

Fungoes publicas sdo plexos unitarios de atribuigdes, criados por lei, correspondentes
a encargos de dire¢do, chefla ou assessoramento, a serem exercidas por titular de cargo efetivo,
d Conﬁania da autoridade que a preenche (art. 37, V, da Constitui¢do). Assemelham-se quanto
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a natureza das atribuicdes e quanto a confianca que caracteriza seu preenchimento, aos

cargos em comissdo. Contudo, ndo se quis prevé- las como tais, possivelmente para evitar
que pudessem ser preenchidas por alguém estranho a carreira, j4 que em cargos em comissio
podem ser prepostas pessoas alheias ao servico publico, ressalvado um percentual deles,
reservado aos servidores de carreira, cujo minimo sera fixado em lei.

33. A distingdo entre os referidos institutos é ainda mais latente quando se vislumbra que
a Lei n®. 8.911, de 11 de julho de 1994, ao disciplinar a remuneragio dos ocupantes do cargo em
comissdo e das fungdes gratificadas no ambito do Poder Executivo Federal o faz de forma distinta,
conforme se infere dos excertos legislativos a seguir transcritos:

Art. 1° A remuneragdo dos cargos em comissdo e das fungdes de direcdo, chefia e
assessoramento, nos 6rgaos e entidades da Administragdo Federal direta, autdrquica e fundacional
do Poder Executivo, para os fins do disposto no § 5°do art. 62 da Lein®8.112, de 11 de dezembro de
1990, é a constante do Anexo desta Lei, observados os reajustes gerais e antecipagdes concedidos
ao servidor publico federal.

Art. 2° E facultado ao servidor investido em cargo em comissdo ou funcdo de direcdo,
chefia e assessoramento, previstos nesta Lei, optar pela remuneracdo correspondente ao
vencimento de seu cargo efetivo, acrescido de cinqiienta e cinco por cento do vencimento fixado
para o cargo em comissdo, ou das fungoes de direcdo, chefia e assessoramento e da gratifica¢do
de atividade pelo desempenho de funcdo, e mais a representa¢do mensal.

Parégrato tnico. O servidor investido em funcéo gratificada (FG) ou de representacio
(GR), ou assemelhadas, constantes do Anexo desta Lei, percebera o valor do vencimento do

cargo efetivo, acrescido da remuneracdo da funcio para a qual foi designado. (Destacou-se).

34. Evidente, pois, que a designagdo para o exercicio de fun¢do gratificada ndo se confunde
com a homeagdo para o exercicio de cargo em comissdo, de modo que a pretensdo do Requerente ndo
encontraamparo quer na Lein®. 11.890/2008 quer no inciso I do art. 1° da Resolugio supramencionada.

(Destaques do texto original.)

15. Como apontado no PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, as carreiras
de Advogado da Unido e de Procurador Federal sido distintas ndo havendo identidade entre
a primeira carreira (Advogado da Unido) e as funcoes gratificadas existentes no 4mbito das
Procuradorias Federais. Sendo, vejamos:

40. Neste sentido, acerca da distingdo entre as carreiras de Advogado da Unido (Advocacia
da Unido) e de Procuradores Federal (Procuradoria-Geral Federal), sdo as disposi¢des constantes
da Lei Complementar n°. 73/93, que ao elencar os 6rgdos integrantes da Advocacia-Geral da
Unido ndo inclui quaisquer érgdos da Procuradoria-Geral Federal, nos termos expostos a seguir:

Art. 2° - A Advocacia-Geral da Unido compreende:
I - 6rgdos de diregdo superior:

a) o Advogado-Geral da Unido;
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b) a Procuradoria-Geral da Unido e a da Fazenda Nacional;
c) Consultoria-Geral da Unido;

d) o Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido; e

e) a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido;

IT - 6rgéos de execugio:

a) as Procuradorias Regionais da Unido e as da Fazenda Nacional e as Procuradorias da Unido
e as da Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito Federal e as Procuradorias Seccionais destas;

b) a Consultoria da Uniéo, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, da Secretaria-Geral
e das demais Secretarias da Presidéncia da Republica e do Estado-Maior das Forgas Armadas;

III - 6rgido de assisténcia direta e imediata ao Advogado-Geral da Unido: o Gabinete do
Advogado- Geral da Unido;

41. De outra banda, é o que se extrai do Ato Regimental n°. 8, de 27 de dezembro de 2002,
que ao se referir aos membros efetivos da Advocacia-Geral da Unifo tratou de forma individualizada
dos integrantes das carreiras de Advogado da Unido e de Procurador da Fazenda Nacional e dos
membros da carreira de Procurador Federal, apontando, indubitavelmente, pela distin¢do entre as
carreiras e fungdes exercidas pelos Advogados da Unido e pelos Procuradores Federais.

Art. 1° Os Membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido - AGU, integrantes das
Carreiras de Advogado da Unido e de Procurador da Fazenda Nacional, e os Membros da Carreira
de Procurador Federal, observadas as concernentes disposi¢des constitucionais, e aquelas da Lel
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, da Lei n° 10.480, de 2 de julho de 2002, e
demais disposi¢des pertinentes, exercerdo a representacdo judicial e extrajudicial da Unido, de
suas autarquias e fundagdes e as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos,
de competéncia da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria- Geral Federal, nos termos e
forma deste Ato Regimental.

(..)Art. 2° Os Membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido ficam investidos dos
mesmos poderes e atribuigdes cometidos aos Orgaos da Institui¢do em que estiverem lotados
ou em exercicio, seja em atividades de representagio judicial, extrajudicial ou de consultoria e
assessoramento juridicos conferidos aos integrantes do respectivo Orgo.

§ 1° O Advogado-Geral da Unido podera determinar ou autorizar a servidores indicados
no caput que, em casos e situagdes especificos, exercam poderes e atribui¢des cometidos a Orgdos
da Advocacia-Geral da Unido diverso daqueles em que estejam lotados ou em exercicio.

42. Deste modo, para a designacdo ao exercicio de uma fungao gratificada, entendo que
se deve respeitar a identidade entre a carreira do nomeado, titular de cargo efetivo, e da fungao
que se pretende exercer, o que impede, pois, a aquiescéncia do requerimento em questdo pela
Consultoria-Geral da Unido.

16. Em minuta de artigo disponibilizado na pagina da “internet” do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/
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http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/090709_seges_arq_funcoes

Arquivos/seges/090709_seges_arq_funcoes_confianca.pdf), o Sr. Aldino Graef, especialista em
politicas publicas e gestdo governamental e Diretor do Departamento de Articulagdo e Inovagao
Institucional da Secretaria de Gestdo da Pasta, entdo 6rgdo central do SIPEC (Sistema de Pessoal
Civil da Administragdo Publica Federal), tece a respeito da distingdo entre cargos em comissio e
fungdes gratificadas, a seguinte consideragio:

2. A DIFERENCA ENTRE CARGO E FUNCAO

A Constitui¢do Federal estabelece em seu art. 37, inciso V, que “as fungoes de confianga,
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem
preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigbes e percentuais minimos previstos em let,
destinam-se apenas as atribuigoes de diregdo, chefia e assessoramento”. Como se observa, o texto
constitucional faz uma distincdo entre cargos e fun¢des, embora os dois conceitos estejam
vinculados ao desenvolvimento de atividades de direcdo, chefia e assessoramento. Esta
distingdo conceitual estd ja no texto original, promulgado em outubro de 1988, ndo tendo havido
alteragdo com a nova redagdo dada a este inciso pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998. A
Emenda pretendeu resolver problemas de interpretagdo em outros aspectos do texto original,
como o impreciso “preferencialmente, exercidos por servidores ocupantes de cargos de carreira
técnicas ou profissional (...)".

As fungodes de confianga, diferentemente dos cargos, ndo foram objeto de conceituagdo
especifica na Lei do Regime Juridico Unico, embora o art. 62 as mencione. No entanto, o0 mesmo
artigo estabelece a retribuigdo pelo exercicio de fung¢do por meio de uma gratificagdo pelo exercicio
de fungdo de direcdo, chefia e assessoramento, ndo vencimento, como ocorria no caso do antigo
Grupo Diregio e Assisténcia Intermediaria — DAI, institufdo pelo Decreto n® 72.912, de 1973. A
retribuigdo pelo exercicio de DAI era uma “Gratificagdo pelo Encargo de DATI”. J4 a retribuigdo
pelo exercicio de um cargo é feita com o pagamento de vencimento. Agora também subsidio. Cabe
agregar a existéncia de interpretagdes que entendem nio ser cabivel pagamento adicional pelo
exercicio de fungdo para servidores de carreiras de Estado remuneradas com subsidio, devendo
tais encargos ou atribui¢des constar da descrigdo do contetdo atributivo de cada classe das
carreiras e, conseqiientemente, ja estar integrada no valor do subsidio mensal.

Assim, da mesma forma que a conceituagdo geral relativa aos cargos publicos, vigente
antes da CF de 1988, nio mudou na regulamentagio do Regime Juridico Unico, a forma como
o RJU aborda a questido da fung¢do e utiliza o conceito de retribuigio, evidencia que o conceito
implicito de fun¢do ndo sofreu alteracdo em relagdo aos conceitos vigentes anteriormente. A
redagdo do inciso V do art. 37 confirma este pressuposto ao incorporar os dois conceitos. Em
conseqiiéncia, temos que considerar como vigente o conceito de fungdo estabelecido antes da
constitui¢do de 1988 e parte de nossa cultura organizacional, especialmente o caso do Grupo
Direcio e Assisténcia Intermedidria — DA{.

A partir destas bases, podemos definir a funcdo de que trata o texto constitucional
como sendo um encargo de direcdo, chefia e assessoramento, atribuido a servidor ocupante de
cargo efetivo. Ou seja, uma adi¢do de atribuicées relacionadas com as atividades de direcdo,
chefia e assessoramento as atribui¢ées do cargo efetivo.
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Esta caracteristica de adicio ou acoplamento de atribuicdes as atribuicdes de
natureza técnica do cargo efetivo sé6 tem realmente consisténcia se as atribuicdes do
cargo efetivo do servidor mantiverem correlacio com as atribuicdes de direcdo, chefia
e assessoramento de unidade administrativa cujas competéncias incluam as atividades
préprias do cargo efetivo. Ndo havendo esta estreita correlacio entre as competéncias
da unidade organizacional, as atribui¢ées do cargo efetivo e, as atribui¢des de direcgio,
chefia e assessoramento, estaremos diante de um conjunto de atribuicdes distintas que
constituem, de fato, outro cargo.

O conceito de funcio, portanto, é inconcebivel sem a correlacido entre as atribuicdes
técnicas e gerenciais vinculadas as competéncias de uma unidade organizacional. Esta
correlagdo permite que a experiéncia adquirida ao longo da vida funcional de um servidor, no
exercicio de suas atribui¢cdes em atividades técnicas, se constitua em elemento relevante, para
que possa se habilitar para o exercicio de uma fun¢io gerencial. Nesta perspectiva, a fungio
gerencial se torna um prolongamento, por acoplamento, da atividade técnica. Ainda assim, a
experiéncia técnica por si s6 nio ¢ suficiente para o exercicio de fungiio gerencial. E necessaria
formagido especifica para a fungio gerencial e a aquisi¢do de outras habilidades, especialmente a
capacidade de trabalhar em equipe, a capacidade de articulagdo e negociagdo e, principalmente,
o desenvolvimento da capacidade de liderancga entre seus pares. Mais adiante veremos como isso
traz profundos impactos na organizagio das carreiras, nos processos de recrutamento e selegio,
bem assim na formagéo e habilitagdo para o exercicio das fungdes gerenciais.

Em suma,ndo hd grande novidade noinciso Vdoart. 37 da Constitui¢gdo comparativamente
as categorias e conceitos vigentes antes de 1988. A legislagdo dos cargos de 1970 ja continha,
essencialmente, as categorias de cargos em comissdo e fungdes de confianga, apenas com outras
denominagdes especificas (cargo de confianga e fungdo gratificada) para segmentos de atribuigdes
com niveis de responsabilidade distintos dentro das organizagdes publicas: os Grupos DAS e
DAI. A diferenga entre o PCC de 1970 e o texto constitucional atualmente vigente é o campo de
abrangéncia de cada segmento. O PCC, de 1970, definia como cargo o conjunto de atribui¢oes
e responsabilidades de dire¢do e assessoramento superiores da administragdo publica. O Grupo
DAS foi constituido originalmente em quatro niveis (DAS 1 a 4). As fun¢des abrangiam apenas as
atribui¢des de diregdo e assisténcia intermedidrias, as quais foram hierarquizadas em trés niveis.
O art. 37 da Constitui¢do atual amplia o campo das fungdes de confianga para as atribui¢des
de dire¢do e assessoramento superiores. Isso exige, obviamente, uma redefini¢io do campo
de abrangéncia dos cargos em comissdo, o que nio foi feito até hoje e é, certamente, objeto de
resisténcia politica porque necessariamente deverd diminuir o campo do livre provimento.

(Destaque nosso.)

17. Para o autor, o conceito de fung¢io é inconcebivel sem a correlacdo entre as
atribuicdes técnicas e gerenciais vinculadas as competéncias de uma unidade organizacional.
Em que pese a similaridade, as competéncias da PGF sdo distintas das da AGU, sem o que nio
haveria a necessidade de existéncia das duas, de forma apartada, ainda que vinculadas.
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18. Quanto a argumentacio de que o tema teria sofrido novo entendimento no
ambito desta CGU, quando da analise do processo administrativo n° 00411.000541/2010-
29, o que demandaria nova manifestacio em relacio ao parecer guerreado, mostra-se
oportuno tecer algumas consideracdes.

19. Sobre isso, cumpre apontar que esta CGU, por meio da NOTA N°009/2012/DEINF/
CGU/AGU, de 26 de janeiro de 2012, elaborada no dmbito do Departamento de Informagoes
Juridico-Estratégicas (DEINF), ratificou a legalidade da Portaria/AGU 114/2010, de 28 de
janeiro de 2010, publicada no DOU de 20 de janeiro de 2010, assinada pelo Exmo. Sr. Secretario-
Geral de Consultoria desta AGU.

20. Por meio da Portaria/AGU 114/2010, o Advogado da Unido José Newton de Faria,
lotado entdo no NAJ/MG, foi designado para ocupar FG-2 em Procuradoria Federal na cidade
de Barbacena/MG.

21. A NOTA N° 009/2012/DEINF/CGU/AGU recebeu os aprovos das instincias
superiores, inclusive do Ilmo. Sr. Consultor-Geral da Unido Substituto (Despacho do Consultor-
Geral da Unido n° 0098/2012, de 06 de fevereiro de 2012).

22. Ocorre que o DECOR j4 havia se manifestado nos autos daquele processo, por meio
do PARECER N° 50/2010/DECORQCGUQAGU, de 30 de marc¢o de 2010, tendo o mesmo
recebido a seguinte ementa:

Designagdo de Advogado da Unido para ocupar fungdo em érgao da PGF. Impossibilidade.
Inteligéncia da Lei 11.890/2008. Nulidade da Portaria/AGU 114, de 28.01.2010. Necessidade de
retorno imediato do servidor ao érgéo de origem.

23. A nosso ver, nio se mostrou adequado o procedimento de se submeter um pedido
de reanilise a outro departamento que nio aquele que elaborou o parecer contestado,
o que poderia acarretar o problema que estamos enfrentando agora, qual seja, de uma
controvérsia juridica havida entre dois departamentos, no seio da CGU

24. A nosso ver, a questdo ndo deveria ter sido submetida a apreciagdo do DEINF pelo
[Imo. Sr. Consultor-Geral da Unido Substituto a ocasido, uma vez que aquele departamento nio
detinha competéncia para analisar o caso.

25. Acerca do assunto, aponta-se que as competéncias do DEINF estdo dispostas no art.
17 do Anexo I do Decreto n° 7.392, de 13 de dezembro de 2010, que estrutura a AGU, sendo as
mesmas as seguintes:

Art. 17. Ao Departamento de Informagoes Juridico-Estratégicas compete:

I - assistir o Consultor-Geral da Unido no planejamento e gestdo da atuagdo finalistica
da Consultoria-Geral da Unifo e de suas unidades de execucio;

IT - registrar, classificar, processar e tratar tecnicamente as manifestacdes juridicas
produzidas na Consultoria-Geral da Unido;

IIT - supervisionar, coordenar, orientar e prestar apoio as atividades de planejamento
estratégico relativas a Consultoria-Geral da Uniéo;
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[V - organizar e manter o acervo eletrénico das manifestagdes juridicas elaboradas na
Consultoria-Geral da Unido; e

V - estabelecer padrdes para os procedimentos administrativos, visando a gestdo da
informacgdo no ambito da Consultoria-Geral da Unido.

26. Da leitura do referido dispositivo, denota-se que a atua¢do do DEINF possui
um cunho gerencial, administrativo, de tratamento da informacdo, e nio de anilise de
processos, como se verificou.

27. Entendemos que o DECOR é o departamento que detém, normativamente, a
competéncia para analise de questdes da espécie, conforme previsto no art. 14 do mesmo Decreto:

Art. 14. Ao Departamento de Coordenagio e Orientagio de Orgios Juridicos compete:

I - orientar e coordenar os trabalhos das Consultorias Juridicas ou 6rgédos equivalentes,
especialmente no que se refere a:

a) uniformizagio da jurisprudéncia administrativa;

b) correta aplicagdo das leis e observancia dos pareceres, notas e demais orientagdes da
Advocacia-Geral da Uniio; e

c) prevengio de litigios de natureza juridica.

IT - solicitar, quando necessario, das Consultorias Juridicas ou 6rgdos equivalentes,
subsidios para andlise de processos;

III - identificar e propor solugées para as questées juridicas relevantes existentes nos
diversos orgdos da administracdo piblica federal,

IV - propor a edicdo de orientacdes normativas destinadas a uniformizar a atuacio
dos drgios consultivos;

V_- articular-se com os érgios de representacdo judicial da Unido para a
uniformizacio e consolidacio das teses adotadas nas atividades consultiva e contenciosa; e

VI - orientar as Consultorias Juridicas ou 6rgdos equivalentes a atuar de forma integrada
com os 6rgidos de representagio judicial da Unido, buscando atender os interesses comuns das
areas consultiva e contenciosa

(Destaque nosso.)

28. Tanto isso é verdade que, nesta oportunidade, vém os autos ao DECOR para
aprecia¢do, nem sequer tendo-se cogitado de encaminhé-lo ao DEINE, prolator da NOTA
N° 009/2012/DEINF/CGU/AGU.

29. Havida a controvérsia, outra solugdo ndo ha que submeté-la ao crivo do Ilmo. Sr.
Consultor-Geral da Unido para resolugio.

30. Com o intuito de auxilid-lo nesse mister, aponta-se que este DECOR se manifestou
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em diversas oportunidades sobre a questdo, em tese, firmando um entendimento consolidado, ao
passo em que o DEINF somente se manifestou em um caso concreto, qual seja, o constante do
processo n° 004:11.000541/2010-29, de forma excepcional.

31. Em virtude do colocado, entendemos que deva prevalecer, no ambito desta CGU,
o entendimento construido no bojo do PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, em
detrimento daquele externado na NOTA N° 009/2012/DEINF/CGU/AGU.

32. Por fim, no que diz respeito a negativa jurisdicional aos pleitos da UNAFE, cumpre
asseverar que ali se tratou da possibilidade ou nido do exercicio de Fungdes Gratificadas por
Procuradores Federais, questdo essa que ndo foi objeto do PARECER n° 048/2010/DECOR/
CGU/AGU. Em nenhum momento, alids, no PARECER n°

048/2010/DECOR/CGU/AGU, se afirmou que Procuradores Federais ndo poderiam
exercer Fungdes Gratificadas.

-ITI-
33. Isto posto, opinamos que:

a) ndo se verificam razdes para alteragdo do entendimento constante do PARECER n°
048/2010/DECOR/CGU/AGU;

b) como h4, no ambito da CGU, manifestagdes divergentes sobre o tema (possibilidade
ou ndo de Advogados da Unido exercerem fungdes gratificadas no ambito da PGF), entre
departamentos distintos, quais sejam, DECOR e DEINE, sugerimos que o caso seja levado ao
crivo do Ilmo. Sr. Consultor-Geral da Unido, para que decida se deve prevalecer o entendimento
constante dos PARECERES n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU e n® 050/2010/DECOR/CGU/
AGU, ou da NOTA N°009/2012/DEINF/CGU/AGU;

c) a NOTA N° 009/2012/DEINF/CGU/AGU, de 26 de janeiro de 2012, constante do
processo administrativo n® 00411.000541/2010-29 e que concluiu pela legalidade da Portaria/
AGU 114/2010, de 28 de janeiro de 2010, publicada no DOU de 20 de janeiro de 2010, assinada
pelo Exmo. Sr. Secretdrio-Geral de Consultoria desta AGU, deva ser tornada sem efeito,
uma vez que o ato teria infringido o seguinte dispositivo: art. 7° da Lei n® 11.890, de 24 de
dezembro de 2008.

34. Caso aprovada a presente Nota, sugerimos que o seu teor seja informado a
Douta PGE, para ciéncia.

A consideragdo superior.

Brasilia, 30 de maio de 2016.

MAURICIO BRAGA TORRES
ADVOGADO DA UNIAO
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NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU

Atengio, a consulta ao processo eletrdnico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00407000786200777 e da chave
de acesso 9d620108

Documento assinado eletronicamente por MAURICIO BRAGA TORRES, de acordo
com os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel
com o c6digo 7976641 no endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais:
Signatério (a): MAURICIO BRAGA TORRES. Data e Hora: 12-12-2016 10:15. Ntimero de Série:
3313578561105196774. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por BRUNO ANDRADE COSTA, de acordo com
os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel
com o coédigo 7976641 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagoes adicionais:
Signatério (a): BRUNO ANDRADE COSTA. Data e Hora: 20-12-2018 10:45. Ntimero de Série:
17236864. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv5.
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DESPACHO n. 00371/2016/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00407.000786/2007-77

INTERESSADOS: BRIVALDO PEREIRA DOS SANTOS JUNIOR ASSUNTOS: CARGO
EM COMISSAO

Sr. Diretor,

Estou parcialmente de acordo com a NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU,
elaborado(a) pelo(a) Advogado(a) da Unido Dr(a). MAURICIO BRAGA TORRES, na parte

em que recomenda a manutengdo do entendimento juridico enunciado no Parecer n°® 48/2010/
DECOR/CGU/AGU.

A Lei n° 11.890/2008 veda ao Advogado da Unido o exercicio em unidade da Procuradoria-
Geral Federal, exceto para exercer cargo em comissio (inciso V) ou cargo, fungéo ou encargo de titular
de 6rgio juridico da administragdo publica federal direta, autdrquica ou fundacional (inciso VI).

Dessa forma, ndo ¢ vedado o exercicio de Advogado da Unido em todas as fungdes
comissionadas do quadro da Procuradoria-Geral Federal. E possivel, por exemplo, o exercicio
de Advogado da Unido na fungdo de chefe de Procuradoria-Seccional Federal ou de Procuradoria
Federal Especializada.

Hé expressa previsdo para o exercicio de cargos em comissdo, mas ndo de Fungoes
Gratificadas. E como asseverado no PARECER n° 048/2010/DECOR/CGU/AGU, a cessdo de
Advogados da Unido para o exercicio de funcido ou encargo somente seria possivel em se
tratando de fungio ou encargo de titular de érgdo juridico da administragdo publica federal
direta, autarquica ou fundacional, conforme disposto no art. 7°, inciso VI da Lei n® 11.890/2008.

No tocante a Nota n° 009/2012/DEINF/CGU/AGU (NUP 00411.000541/2010-
29), verifica-se que a manifestagdo juridica perdeu o objeto, uma vez que o Advogado da Unido
José Newton de Faria ndo mais exerce suas fungdes na PSF-Barbagena/MG, encontrando-se
em exercicio na Consultoria Juridica no Estado de Minas Gerais, conforme indica a “Relacdo

Nominal dos Advogados da Unido - Lotagdo e Exercicio - outubro/2016”" . Dessa forma, ndo deve ser
acolhido o item 33.c da NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU.

A consideracgio superior.

Brasilia, 16 de dezembro de 2016.

BRUNO EDUARDO ARAUJO BARROS DE OLIVEIRA
ADVOGADO DA UNIAO
COORDENADOR GERAL DE ANALISE PREVENTIVA E SISTEMATIZACAO

1 - Disponivel em https://redeagu.agu.gov.br/Noticias/Paginas/TemplateTexto.aspx?idConteudo=206 082&tipo=ca.
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NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00407000786200777 e da chave
de acesso 9d620108

Documento assinado eletronicamente por BRUNO EDUARDO ARAUJO BARROS
DE OLIVEIRA, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade
do documento estd disponivel com o c6digo 17103682 no enderego eletronico http://sapiens.
agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): BRUNO EDUARDO ARAUJO BARROS DE
OLIVEIRA. Data e Hora: 16-12-2016 17:59. Ntimero de Série: 8063509827158106307. Emissor:
AC CAIXA PF ve.

Documento assinado eletronicamente por BRUNO ANDRADE COSTA, de acordo com
os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esté disponivel com
o c6digo 17103682 no enderego eletrdnico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais:
Signatario (a): BRUNO ANDRADE COSTA. Data e Hora: 20-12-2018 10:45. Ntimero de Série:
17236864. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv5.
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DESPACHO n. 00381/2018/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00407.000786/2007-77
INTERESSADOS: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
ASSUNTOS: PEDIDO DE REVISAO DO PARECER N° 48/2010/DECOR/CGU/AGU

Exmo. Senhor Consultor-Geral da Unifdo substituto,

Aprovo parcialmente a Nota n° 43/2016/ DECOR/CGU/AGU, nos termos e limites do
Despacho n° 871/2016/DECOR/CGU/AGU, e estritamente no que se refere a interpretagdo a
ser conferida ao inciso VI do art. 7° da Lei n°® 11.890, de 2008.

Nestes termos, sugere-se que seja consolidado o entendimento no sentido de que, na
forma do caput do art. 7° da Lei n® 11.890, de 2008, os titulares dos cargos de Advogado da
Unido, Procurador da Fazenda Nacional, Procurador Federal, Procurador do Banco Central e
dos cargos dos quadros suplementares da Advocacia-Geral da Unido de que trata o art. 46 da
Medida Proviséria n® 2.229-43, de 2001, ndo poderdo, via de regra, ser cedidos nem ter exercicio
provisério fora do respectivo 6rgdo de lotagao.

As excegdes para esta regra geral estdo delimitadas nos incisos do art. 7° da Lei n® 11.890,
de 2008, dentre as quais se inclui, no inciso VI, a possibilidade de “exercicio de cargo, fungdo ou
encargo de titular de 6rgdo juridico da administragdo piiblica federal direta, autdrquica ou fundacional’. A
escorreita exegese dessa exceg¢do legal autoriza que os titulares dos cargos referenciados tenham
exercicio em 6rgdo distinto da lotagdo caso o “cargo, a _fungdo ou o encargo” a ser ocupado seja de
titular de 6rgio juridico da Administragdo direta, autarquica ou fundacional, de maneira que a
condigdo de titular de 6rgdo juridico deve necessariamentequalificar o encargo, a fungdo ou o cargo
a ser ocupado.

Cientifique-se a PGF e o DEINF/CGU.

Brasilia, 25 de junho de 2018.

VICTOR XIMENES NOGUEIRA
ADVOGADO DA UNIAO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE COORDENACAO
E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

Atengdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00407000786200777 e da chave
de acesso 9d620108
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NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU

Documento assinado eletronicamente por VICTOR XIMENES NOGUEIRA, de acordo
com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel
com o c6digo 144761826 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais:
Signatério (a): VICTOR XIMENES NOGUEIRA. Data e Hora: 26-06-2018 14:50. Ntimero de
Série: 1781977. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv5.

Documento assinado eletronicamente por BRUNO ANDRADE COSTA, de acordo com
os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esté disponivel com
o c6digo 144761826 no enderego eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais:
Signatério (a): BRUNO ANDRADE COSTA. Data e Hora: 20-12-2018 10:45. Ntimero de Série:
17236864. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv5.
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DESPACHO n. 00641/2018/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00407.000786/2007-77

INTERESSADOS: BRIVALDO PEREIRA DOS SANTOS JUNIOR ASSUNTOS: CARGO
EM COMISSAO

Exmo. Consultor-Geral da Unido,

Discordo da NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU exarada pelo ilustre
Advogado da Unido Mauricio Braga Torres, bem como do Despacho 381/2018/DECOR/CGU/
AGU, pelas razoes de fato e de direito expostas a seguir.

Preliminarmente, esclarece-se que a questdo sub limen versa acerca da possibilidade
de membros da carreira de Advogado da Unido exercerem fung¢des gratificadas no ambito das
unidades da Procuradoria-Geral Federal.

Debrugando-se sobre a matéria, o retro citado causidico publico tratou, como premissa,
das nuances e diferengas entre cargo comissionado e fung¢do publica, em que se restou consignado
que esta ultima sé pode ser exercida por aquele que integra a carreira especifica a ela referente.

Diante de tal desiderato, e com a pressuposi¢do de que a Procuradoria-Geral Federal nio
integra a Advocacia-Geral da Unifdo, o parecerista concluiu pela manutengdo do entendimento
constante do Parecer n® 48/2010/DECOR/CGU/AGU e, por consequéncia, pela impossibilidade
de Advogados da Unido exercerem fungdes gratificadas no ambito das unidades da Procuradoria-
Geral Federal.

Ab initio, esclarece-se que, buscando-se no Direito alienigena um comparativo do
exercicio das atribui¢des da advocacia publica verifica-se que, em boa parte dos paises, tais fungoes
sdo exercidas pelo préprio Ministério Publico. Ocorre que, por decisdo da Assembleia Nacional
Constituinte, houve a cisdo das atribuigdes da Advocacia Puablica e do Ministério Pablico como
mecanismo de assegurar o equilibrio e harmonia entre as fungdes dos Poderes constitucionalmente
estabelecidos.

Sob esta perspectiva, percebe-se da simples leitura do art. 131 e seus paragrafos, que o
Poder Constituinte Originario dispds tdo-somente que a Advocacia-Geral da Unido ¢é a instituigdo
que diretamente ou através de 6rgdo vinculado representa a Unido judicial e extrajudicialmente
e que o ingresso nas “carreiras” se dard mediante concurso publico.

Neste interim, observa-se que o Constituinte originario ndo fez referéncia expressa
as Autarquias e Fundagoes. Tal siléncio nido se deve ao fato de que tais entes continuariam
representados pelo Ministério Publico Federal ou que ficassem indefesos, mas pelo fato de
que se tratou de uma cisdo de atribui¢des, em que a defesa da Unido como um todo, seja da
Administragdo direta ou indireta, passou a ser exercida por um novo érgio: a Advocacia-Geral

da Unido.
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Nio obstante, cumpre-se destacar que, quando da génese da atual Constitui¢do da
Republica, existiam dezenas de carreiras que exerciam as atribui¢des da Advocacia Publica
para as administragdes direta e indireta, razdo pela qual o § 2° do art. 181 da Constituigdo se
referiu a “carreiras” da Advocacia-Geral da Unido como reflexo daquela realidade, remetendo-se
para a legislagdo infraconstitucional a disciplina do novo 6rgio, conforme artigo 29 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias:

“Art. 29. Enquanto ndo aprovadas as leis complementares relativas ao Ministério Publico
e a Advocacia- Geral da Unido, o Ministério Publico Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, as Procuradorias e Departamentos
Juridicos de autarquias federais com representacio prépria e os membros das Procuradorias
das Universidades fundacionais publicas continuario a exercer suas atividades na area das
respectivas atribuicdes”. (grifei)

Ainda como determinacio do Constituinte Origindrio, adveio a Lei
Complementar n° 73/93 para definir a organizacido e estrutura da Advocacia-Geral
da Unido ocasido em que, sob a perspectiva da Administracio direta, previu-se os
seus membros constituintes, nos termos do §5°, do art. 2°, a saber: o Advogado-Geral
da Unido, o Procurador- Geral da Unido, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o
Consultor-Geral da Unido, o Corregedor-Geral da Advocacia da Unido, os Secretarios-
Gerais de Contencioso e de Consultoria, os Procuradores Regionais, os Consultores da
Unido, os Corregedores-Auxiliares, os Procuradores-Chefes, os Consultores Juridicos,
os Procuradores Seccionais, os Advogados da Uniido, os Procuradores da Fazenda
Nacional e os Assistentes Juridicos.

Destaca-se, por pertinente, que a disposi¢do dos membros que compdem a Advocacia-
Geral da Unido, sob a 6tica da Administragdo direta, ndo se encerrou no referido dispositivo, pois,
por intermédio da Lei n® 10.480/2002, criou-se a Procuradoria-Geral Federal, ocasiio em que
se extinguiram as carreiras de procurador e advogado de autarquias e fundagdes publicas e as
transformaram em Procurador Federal disciplinando-se, nesta ocasido, a defesa da Unido em sua
Administracio indireta.

Sob este cendrio, hd que se ressaltar pela constitucionalidade de lei ordinéria que trata de
servidores publicos, pois, materialmente, ndo versa sobre matéria cuja Constitui¢do da Reptblica
exija Lei Complementar, nos termos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, in verbis:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. PREVISAO DE LEI
COMPLEMENTAR PARA TRATAR DE SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS.
PROCESSO LEGISLATIVO.

MATERIA CUJA CONSTITUICAO DA REPUBLICA EXIGE LEI ORDINARIA.
PRECEDENTE DO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 2.872/PI.
RECURSO PROVIDO. DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 37,
PARAGRAFO UNICO, INC. IV, V E VI, DA LEI MUNICIPAL N. 742/ 1990 (LEl ORGANICA
DO MUNICIPIO DE PEDRANOPOLIS/SP).
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(STF -RE: 383123 SP, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data deJulgamento:04/11/2014,
Segunda Turma, Data de Publicagio: ACORDAO ELETRONICO DJe-224 DIVULG 13-11-
2014 PUBLIC 14-11-2014) (grifel)

Portanto, se a Constituicio da Republica previu, no sentido lato sensu, a defesa da
Unido pela Advocacia-Geral da Unido, as legislacdes infraconstitucionais disciplinaram
os modelos e formas da representacio judicial da Administracido direta e indireta, ainda
que em momentos distintos, por carreiras diversas, mas que compde um todo dentro do
aparato burocritico da defesa do Estado brasileiro.

Salienta-se, por oportuno, que a identidade substancial entre os cargos foi reconhecida
pelo préprio Supremo tribunal Federal, quando do julgamento da Adin 2.713/DF que, embora
tenha tratado da transposigio da carreira de assistente juridico, ha destaque expresso no voto da
Ministra Ellen Gracie sobre a carreira de Procurador Federal, quando acentuou que, “no aspecto
remuneratorio, possuem as carreiras em estudo idéntica tabela de vencimentos, jd uniformizada por meio da
MP n° 2.229-43, de 6.09.2001 (Anexo XI), que alcangava, ainda, os Procuradores Federais”.

Ademais, destaca-se que o Superior Tribunal de Justica, por sua vez, reconheceu
a fungibilidade da atuacdo dos Advogados Publicos. Na ocasido do julgamento do REsp
1.037.563-SC, a Corte entendeu que “ainda que se reconheca, na hipétese em anilise, o
erro consistente na atuacio da PGFN em causa de natureza nio fiscal de competéncia
da PGU, deve prevalecer a consideragdo de que a parte representada pelos dois 6rgiaos
é a mesma, a Unido, e teve ela a oportunidade de realizar o seu direito de defesa, o que
efetivamente fez de modo pleno, mediante arguicées competentes e oportunas, deduzindo
diversas teses defensivas, todas eloquentes e bem articuladas, desde a primeira instincia
e em todos os momentos processuais. Assim, nio resta espaco algum para enxergar nédoa
no direito constitucional que assegura o contraditdrio e a ampla defesa”.

O supramencionado entendimento prolatado pelo Superior Tribunal de Justica é apenas
um reflexo das decisdes dos Tribunais Regionais Federais patrios que apontam, inclusive, pela
possibilidade de uma Autarquia ou Fundagio Publica ser representado pela prépria Advocacia-Geral
da Unido sem a interferéncia da Procuradoria-Geral Federal, pois tal divisdo de atribuigdo se trata,
em verdade, de um modelo que busca otimizar a representagio juridica do Poder Publico, in verbis:

PROCESSO CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO - AGU. LEGITIMIDADE DA REPRESENTACAO JUDICIAL DE AUTARQUIAS E
FUNDACOES FEDERAIS. RECURSO PROVIDO.

- agravo de instrumento interposto contra decisdo que indeferiu requerimento
deduzido pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE de intimagdo da
Advocacia Geral da Unido para que assumisse sua representagio judicial, nos termos do art. 11-B
da Lei n® 9.028/1995, acrescentado pela Medida Proviséria n® 1.984-15.

- A decisdo recorrida, considerando inconstitucional o a alteragdo feita pela MP
1984 a Lel 9.028/95, acrescentando a esta o art. 11-B, indeferiu o ingresso da Advocacia Geral da
Unido - AGU - no feito como representante judicial da Fundagio Instituto Brasileiro de Geogratia

e Estatistica - IBGE.
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- De acordo com o Principio da Presun¢do da Constitucionalidade das Leis, um ato
s6 deve ser invalidado judicialmente por inconstitucionalidade quando néo restar qualquer davida
tundada sobre a violagdo a Carta Magna.

- Ndo vislumbrado que a MP 1.984-15, ao acrescentar o art. 11-B a Lei 9.028/95,
tenha contrariado o disposto no art. 131 da CF e na Lei Complementar n° 73/93, que definiu
como orgdos vinculados a AGU as Procuradorias e Departamentos Juridicos das autarquias
e fundagées publicas, mas sim apenas procurado otimizar a representagdo judicial do
Poder Publico, inspirada pela ratio de interdependéncia entre a AGU e os orgdos juridicos
autdrquicos e fundacionais e pelo principio da eficiéncia administrativa.

O entendimento jurisprudencial vem corroborando a possibilidade de uma
autarquia ou fundacido publica ser representada judicialmente pela Advocacia-Geral da
Unido, nos termos do art. 11-B da Lei n® 9.028/95. - Agravo de instrumento provido.

(TRF-2 - AG: 66167 RJ 2000.02.01.057958-4, Relator: Desembargadora Federal VERA
LUCIA LIMA, Data de Julgamento: 16/04/2008, QUINTA TURMA ESPECIALIZADA, Data
de Publicag¢do: DJU - Data::07/05/2008 - Pagina::335)

Tal compreensio transcende a esfera do Poder Judiciario e atinge o plano legislativo,
conforme se depreende da Lei n® 13.327, de 2016, em que se observa o tratamento isonémico
entre as carreiras, sob a dtica da identidade de atuacdo funcional, recebendo um capitulo
especial denominado de “carreiras juridicas”, onde sido tratados de forma indistinta diversos
direitos e prerrogativas de interesse da Advocacia Piblica no ambito federal, in verbis:

CAPITULO XV
CARREIRAS JURIDICAS

Art. 27. Este Capitulo dispde sobre o valor do subsidio, o recebimento de honorarios
advocaticios de sucumbéncia e outras questdes que envolvem os ocupantes dos cargos:

I - de Advogado da Unido;

II - de Procurador da Fazenda Nacional;

III - de Procurador Federal,;

IV - de Procurador do Banco Central do Brasil; e

V - dos quadros suplementares em extingdo previstos no art. 46 da Medida Proviséria
no 2.229-43, de 6 de setembro de 2001.

Desta feita, conclui-se, neste ponto, que a divisdo do plexo de competéncias da
representa¢do da Unido entre as carreiras da Advocacia-Geral da Unido, sob a perspectiva da
divisdo entre Administragdo direta e indireta, sobreveio de um modelo de otimizagdo do aparato
burocratico onde as partes formam um todo, cuja génese advém da missdo constitucional de
defender juridicamente o Estado brasileiro.
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Ademais, depreende-se que a Lei n® 11.890, de 24 de dezembro de 2008, que dentre outras
matérias, disciplina a cessdo ou exercicio fora do respectivo érgio de lotagdo dos integrantes das
carreiras juridicas da Unifo, e que serviu de fundamento da pega opinativa que aqui nio se acolhe,
nido especifica, faz referéncia, dd preferéncia ou veda a ocupagdo de cargo, fungdo ou encargo a
determinada carreira. Ao contrério, pela leitura do art. 7°, do supracitado diploma legal, expoe-
se apenas que, somente poderdo ser cedidos ou ter exercicio fora do respectivo é6rgio de lotagao,
dentre outras hipéteses, para o exercicio de cargo, fungdo ou encargo de titular de érgéo juridico
da administragdo publica federal direta, autarquica ou fundacional, in verbzs:

Art. 70 Os integrantes das Carreiras e os titulares de cargos a que se referem os incisos I,
I, IITe V do capute o § 1°do art. 1° da Lei no 11.358, de 19 de outubro de 2006, somente poderao
ser cedidos ou ter exercicio fora do respectivo 6rgio de lotagdo nas seguintes hip6teses:

()

[ - exercicio de cargo, fungdo ou encargo de titular de érgdo juridico da administragio
publica federal direta, autdrquica ou fundacional;

II - exercicio provisorio ou prestagdo de colaboragdo temporaria, pelo prazo méaximo
de 180 (cento e oitenta) dias, em 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria Geral
Federal, da Procuradoria- Geral da Fazenda Nacional ou da Procuradoria do Banco Central do
Brasil;

Nio obstante, e se reconhecendo a divisdo do plexo de competéncias entre as carreiras
da Advocacia-Geral da Unifo, sob a perspectiva da divisdo entre Administragdo direta e indireta,
tem-se que o Ato Regimental n° 6, de 30 de outubro de 2008, que dispde sobre o exercicio de
cargos em comissdo ou encargo por Advogados da Unido e Procuradores Federais em érgédos
diversos daqueles em que estdo lotados, j4 estabeleceu as hip6teses de exercicio de cargos em
comissdo, fungdo ou encargo fora dos seus respectivos érgdos de lotagdo da Advocacia- Geral da
Unido - AGU e da Procuradoria-Geral Federal — PGF, nos termos de seu inciso I, art. 1°, nas
seguintes hipdteses:

I - cessdo para o exercicio de:

a) cargo em comissdo de nivel CJ-3 ou superior em gabinete de Ministro do Supremo
Tribunal Federal ou de Tribunal Superior;

b) cargo em comissdo de nivel CC-6 ou superior no Gabinete do Procurador-Geral da
Republica;

c) cargo em comissdo de Natureza Especial ou do Grupo de Diregdo e Assessoramento
Superiores - DAS, de nivel 4, 5 e 6, ou equivalentes, em 6rgdos do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo da Unido, incluindo suas autarquias e fundagdes;

d) cargo de diretor ou de presidente de empresa publica ou de sociedade de economia
mista federal;

e) cargo de Secretario de Estado, do Distrito Federal, de prefeitura de capital ou de
dirigente méximo de entidade da administragdo publica daqueles entes federados;
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II - exercicio de cargo em comissdo em orgdos da Advocacia-Geral da Unido e da
Procuradoria- Geral Federal,

III - exercicio de cargo, funcdo ou encargo de titular de é6rgios da Advocacia-
Geral da Uniio e da Procuradoria-Geral Federal;

[V - para atuar junto ao Conselho de Recursos da Previdéncia Social - CRPS, no caso de
ocupantes de cargo efetivo de Procurador Federal.

§ 1° - Os servidores de que trata o caput poderdo ter exercicio fora dos respectivos
6rgios de lotagdo quando requisitados pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia da Republica,
independentemente de fungdo, cargo em comissdo ou encargo.

§ 2° - Aplica-se as cessdes previstas neste artigo o disposto nos §§ 1° a 3° do art. 93 da
Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990.

§ 8% - A cessdo serd concedida pelo prazo de até um ano, podendo ser renovada no
interesse da Advocacia- Geral da Unido - AGU.

§4°-Os servidores que em 28 de agosto de 2008 se encontravam cedidos, em conformidade
com a legislagdo entdo vigente, poderdo permanecer nesta condigéo até o final do prazo estipulado

no ato de cessdo e, ainda, terem a cessdo renovada uma vez pelo prazo de até um ano, a critério
do Advogado-Geral da Unido.

§ 5° - No caso de o ato de cessdo ndo prever prazo serd considerado como data final 31
de agosto de 2009.

§ 6° - Os casos de requisicdo, cessdo ou de exercicio de cargo em comissédo, fungio ou
encargo, em desacordo com o disposto neste artigo deverdo ser ajustados até 31 de dezembro de
2008, competindo ao Advogado-Geral da Unido Substituto e ao Procurador-Geral Federal, em
suas respectivas areas de atuagdo, adotarem as medidas pertinentes a regularizagio das situagdes
existentes. (grifei)

Diante o exposto, conclui-se:

a) Que a divisdo do plexo de competéncias entre as carreiras da Advocacia-Geral da
Unido, sob a perspectiva da divisdo entre Administragio direta e indireta, sobreveio de um modelo
de otimizagio do aparato burocratico onde as partes formam um todo, cuja génese advém da
missdo constitucional de defender juridicamente o Estado brasileiro;

b) O Ato Regimental n° 6, de 30 de outubro de 2008, que dispde sobre o exercicio de
cargos em comissdo ou encargo por Advogados da Unido e Procuradores Federais em érgdos
diversos daqueles em que estdo lotados, ja estabeleceu as hipdteses de exercicio de cargos em
comissdo, fungdo ou encargo fora dos seus respectivos 6rgdos de lotagdo da Advocacia-Geral da
Unido - AGU e da Procuradoria-Geral Federal — PGF em hip6teses taxativas;

¢) Pela superagdo parcial do entendimento constante do Parecer n® 48/2010/DECOR/
CGU/AGU e 50/2010/DECOR/CGU/AGU.
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NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU

Ultimada a apreciagdo, cientifique-se a Procuradoria-Geral Federal. A superior consideragéo.

Brasilia, 05 de outubro de 2018.

BRUNO ANDRADE COSTA
PROCURADOR FEDERAL
CONSULTOR-GERAL DA UNIAO SUBSTITUTO

Atengio, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00407000786200777 e da chave
de acesso 9d620108

Documento assinado eletronicamente por BRUNO ANDRADE COSTA, de acordo com
os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esté disponivel com
o c6digo 179764788 no enderego eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais:
Signatério (a): BRUNO ANDRADE COSTA. Data e Hora: 20-12-2018 10:45. Ntimero de Série:
17236864. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv5.


http://sapiens.agu.gov.br/
http://sapiens.agu.gov.br/

NOTA n. 00043/2016/DECOR/CGU/AGU

BT
ADVOCACIA-GERAL DA UN[AQ
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO DO CONSULTOR-GERAL DA UNIAO N°O\\ {32018

NUP: 00407.000786/2007-77
INTERESSADOS: BRIVALDO PEREIRA DOS SANTOS JUNIOR
ASSUNTOS: CARGO EM COMISSAO

Estou de acordo com o DESPACHO n. 00641/2018/DECOR/CGU/AGU.

Cientifique-se a Procuradoria-Geral Federal.

Brasilia, 20 de dezembro de 2018.

s £ Ll

[
MA GUSTO CARMO DE VASCONCELLOS

Consultor-Geral da Unido
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PARECER N. 00293/2020/
CONJUR-MS/CGU/AGU

NUP: 00400.000405/2020-97

INTERESSADOS: AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA
SANITARIA - ANVISA E OUTROS ASSUNTOS: CONSULTA

1. Trata-se de consulta formulada pelo Excelentissimo Sr. Advogado-Geral da Unido,
pelo Oficio n° 145/AGU, de 10 de abril de 2020 (Seq.2), nos seguintes termos:

Solicito informagdes quanto as orientagdes e/ou resolugdes emanadas do Ministério da
Satde acerca do uso de praias e de interdigdo de portos, aeroportos e rodovias, em esfera
tederal, estadual e municipal.

Solicito, ainda, informar se as autoridades Estaduais, Distritais e Municipais apresentaram
Jjustificativas técnicas previamente a adogdo das medidas restritivas acima indicadas. Do
mesmo modo, solicito informar se ditas autoridades tém sido demandadas a apresentar
as respectivas justificativas por parte do Ministério da Satde.

2. Por fim, foi fixado o prazo de resposta em 24 (vinte e quatro) horas, razdo pela qual
deixa-se de encaminhar os autos neste momento para as areas técnicas do Ministério da Sadde,
tazendo-se a presente manifestagdo com base nos atos normativos até agora editados, nas publica-
¢oes epidemiolégicas (Boletins Epidemiolégicos) e em questionamento realizado aos Secretérios
diretamente por meio eletrénico (aplicativo de WhatsApp). E o relatério do necessério.
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I. ORIENTACOES E/OU RESOLUCOES EMANADAS DO MINISTERIO DA SAUDE
ACERCA DO USO DE PRAIAS E DE INTERDICAO DE PORTOS, AEROPORTOS ERO-
DOVIAS,EM ESFERA FEDERAL, ESTADUAL EMUNICIPAL.

3. Antes de adentrar especificamente na consulta formulada cabe tecer algumas consi-
deragdes sobre a evolugdo da legislagdo correlata e nas publicagdes do Ministério da Satde na
tentativa de compreensdo integral da questéo.

4. Conforme é de conhecimento ptblico e notdrio, trata-se a COVID-19 de uma enfer-
midade nova de escala global, com alta taxa de contégio e rdpido agravamento do quadro clinico,
0 que causou em paises estrangeiros um estrangulamento dos sistemas de satde, em virtude de
haver um elevado ntimero de pacientes precisando simultaneamente de leitos hospitalares, leitos
de UTI, e atuagdo dos profissionais de saide, potencializando a ocorréncia de 6bito.

5. A Lei n® 13.979/2020 trouxe para o ambito nacional regras disciplinadoras da situ-
acdo vivenciada especificamente pelas pessoas que se encontram dentro do territério nacional,
uma vez que para tratar de transito internacional de cidaddos viajantes e, ainda, da notificagio
a Organizag¢do Mundial de Satide - OMS sobre o compartilhamento de informagdes decorrentes
de eventos sanitdrios inesperados ou incomuns, ja havia o regramento do Regulamento Sanitario
Internacional - RSI, que revisado e atualizado tinha acabado de ser incorporado ao ordenamento
juridico pétrio pelo Decreto n°10.212, de 30 de janeiro de 2020.

6. O conceito de isolamento e quarentena previsto no RSI foi praticamente repetido para
situagdes tratadas em dmbito puramente interno, conforme se verifica dos incisos I e II do art. 2°
da Lei n°® 13.979/2020, com a seguinte redagao:

Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - isolamento: separagdo de pessoas doentes ou contaminadas, ou de bagagens, meios de
transporte, mercadorias ou encomendas postais afetadas, de outros, de maneira a evitar
a contaminagdo ou a propagacdo do coronavirus; e

II - quarentena: restrigdo de atividades ou separagio de pessoas suspeitas de contaminagio
das pessoas que nio estejam doentes, ou de bagagens, contéineres, animais, meios de
transporte ou mercadorias suspeitos de contaminagio, de maneira a evitar a possivel

contaminagdo ou a propagagio do coronavirus.

7. Posteriormente a edigdo da referida Lei e em virtude do avango na transmissdo do
virus, foi editada pelo Ministério da Satde, em 20 de margo de 2020, a Portaria n® 454 que decla-
rou em todo o territério nacional o estado de transmissio comunitéria, valendo a transcrigio das
seguintes previsoes:

Art. 2° Para conteng¢do da transmissibilidade do covid-19, devera ser adotada como,
medida ndo-farmacolégica, o isolamento domiciliar da pessoa com sintomas respiratérios
e das pessoas que residam no mesmo endereco, ainda que estejam assintométicos, devendo
permanecer em isolamento pelo perfodo méximo de 14 (quartorze) dias.

Paragrafo tnico. Considera-se pessoa com sintomas respiratérios a apresentagdo de
tosse seca, dor de garganta ou dificuldade respiratéria, acompanhada ou nio de febre,
desde que seja confirmado por atestado médico.
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Art. 3° A medida de isolamento somente podera ser determinada por prescrigio médica,
por um prazo maximo de 14 (quatorze) dias, considerando os sintomas respiratérios ou
o resultado laboratorial positivo para o SARSCOV-2.

Art. 4° As pessoas com mais de 60 (sessenta) anos de idade devem observar o
distanciamento social, restringindo seus deslocamentos para realizagdo de atividades
estritamente necessdrias, evitando transporte de utilizagio coletiva, viagens e eventos
esportivos, artisticos, culturais, cientificos, comerciais e religiosos e outros com
concentragdo préxima de pessoas.

8. Neste contexto e considerando o momento da edigdo da referida Portaria pode-se
resumir as orientagdes do Ministério da Saide as seguintes medidas ndo-farmacolégicas, para
reduzir a transmissibilidade do virus:

1) evitar aglomeragdes (medida prevista desde o inicio -https://coronavirus.saude.gov.
br/- em decorréncia das pessoas assintomdticas, que sdo aquelas infectadas e que nio
apresentam sintomas ou possuem sintomas muito leves)

(i) o isolamento domiciliar da pessoa com sintomas respiratérios e das pessoas que
residam no mesmo enderego, ainda que estejam assintomaticos, devendo permanecer em
isolamento pelo perfodo mdximo de 14 (quatorze) dias; e

ii) distanciamento social das pessoas com mais de 60 (sessenta) anos de idade.

9. O Ministério da Saude busca atualizar de forma dindmica informagdes e orienta¢des
sobre o enfrentamento da pandemia por intermédio dos Boletins Epidemiolégicos, sendo que
no de n°® 07(https://www.saude.gov.br/images/pdf/ 2020/ April/06/2020-04-06---BE7--—-Bole-
tim-Especial-do-COE Atualizacao-da-Avaliacao-de-Risco.pdf), publicado em 06 de abril de 2020,
buscou conceituar o que seria Distanciamento Social Ampliado (DSA), Distanciamento Social
Seletivo (DSS) e Bloqueio total (lockdown), trazendo os objetivos, vantagens e desvantagens de
cada um dos modelos (pags. 6 e 7). Apresentou o Boletim Epidemiolégico n° 07, a “Conclusido da
avaliacdo de risco nacional em 04/04/2020” com o seguinte contetdo:

Considerando que pandemia de COVID-19 é dividida em quatro fases epidémicas:
transmissio localizada, aceleragdo descontrolada, desaceleragio e controle, e que no
momento o pafs se encontra na fase de transmissdo localizada (comunitéria) com alguns
locais passando para a fase de aceleragio descontrolada;

Considerando que as estratégias de distanciamento social aplicadas pelos Estados e Distrito
Federal, estdo de acordo com recomendagdes de 6rgios internacionais como a OMS,
bem como do préprio Ministério da Satde; Considerando que tais medidas apresentam
efetividade e estdo permitindo a estruturagio da resposta dos servigos de satide para o
periodo de maior incidéncia da doenga, que ocorrera dentro de algumas semanas;

Considerando que questdes logisticas de compra e distribui¢io de Equipamentos de
Protecdo Individual — EPI para profissionais sadde tém sido prejudicadas por questdes
comerciais internacionais, colocando esses trabalhadores num importante grupo de risco;

Considerando que a gestio do Sistema Unico de Satide - SUS ¢é triparte, com comando
tnico em cada esfera de governo, e que o Ministério da Satde vem construindo e
pactuando junto ao Conselho Nacional dos Secretarios de Satde — CONASS e ao
Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Sattdde — CONASEMS um documento
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que explicita condicionantes para que o Sistema Unico de Satde permita que os diferentes
grupos sociais possam manter suas avidades produvas, garanndo a esses mesmos grupos
a retaguarda de satde, quando precisarem do SUS.

O Ministério da Satde avalia que as estratégias de distanciamento social adotadas pelos
estados e municipios, contribuem para evitar o colapso dos sistemas locais de satde,
como vem sendo observado em paises desenvolvidos como EUA, Italia, Espanha, China e
recentemente no Equador. Ao tempo, essas medidas tempordrias, permitem aos gestores
tempo relavo para estruturagido dos servigos de atengdo a satde da populagido, com
consequente protegio do Sistema Unico de Satde.

Avalia-se que as Unidades da Federagdo que implementaram medidas de distanciamento
social ampliado devem manter essas medidas até que o suprimento de equipamentos
(leitos, EPI, respiradores e testes laboratoriais) e equipes de satide (médicos, enfermeiros,
demais profissionais de satide e outros) estejam disponiveis em quantitavo suficiente, de
forma a promover, com seguranga, a transigéo para a estratégia de distanciamento social
seletivo.

10. Posteriormente, foi publicado o Boletim Epidemiolégico n° 08 , de 09 de abril de
2020, (https://www.saude.gov.br/images/pdt/ 2020/ April/09/be-covid-08-final.pdf), que trouxe
o “Histérico de aplicacido pelos Estados” (relacionado as medidas de distanciamento - pag.27)
e o seguinte “Esclarecimentos” (pag.34):

Durante toda a resposta, o Ministério da Satide nunca recomendou a adogéo de qualquer
medida de distanciamento social especifica. Esse ato deve ser adotado pelos gestores
locais, com base em suas realidades epidemioldgicas e estruturais. Deste modo, no
Boletim Epidemiolégico (BE) 7, divulgado na segunda-feira (7), refor¢a a necessidade
de isolamento social para o preparo da rede de satide publica. Segundo o documento, as
medidas retardam o pico da epidemia, tempo que deve ser utilizado pelos gestores locais
para preparar a assisténcia aos pacientes. O documento alerta que instituir medidas
nio-farmacolégicas e ndo providenciar o aumento de capacidade de absorgido de casos
leves e graves pelo sistema de satide é uma medida inefetiva. Assim, qualquer medida de
relaxamento nio sera possivel sem o preparo da rede de atengdo a populagio.

“As medidas de distanciamento social visam, principalmente, reduzir a velocidade da
transmissdo do virus. Ela ndo impede a transmissdo”, afirma o documento. Embora traga
uma sinalizagio de data, 13 de abril, apds a pascoa, o boletim neste momento condiciona
qualquer situagio de diminuigio do isolamento social as medidas de estruturagio do

sistema. E importante para reforgar a estrutura com os seguintes pardmetros:

11. Vale pontuar que antes da publicagido dos Boletins Epidemiolégicos 7 e 8, ja havia
sido submetido a analise dessa Consultoria Juridica, para manifestagio, a Medida Cautelar na
Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 665, em que a Confederagdo Nacional
do Transporte se insurgiu contra decretos de vérios Estados e Municipios que determinam o
techamento das respectivas fronteiras, sendo confeccionada pela zelosa advogada da Unido, Dra.
Luiza Hood Wanderley, as INFORMACOES n. 00194/2020/ CONJUR-MS/CGU/AGU (NUP
25000.045678/2020-02), cujos fundamentos e conclusdes entendo inteiramente pertinentes, em
especial a necessidade de qualquer medida de restri¢do estar fundamentada em evidéncia cientifi-
ca/epidemiolégica, baseada e amparada na realidade local da velocidade da transmissio e da

estrutura dos servigos de satide e dos insumos disponiveis para debelar a doenga.
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I.I. Praias

12. Tragadas as consideragdes gerais sobre atos normativos e publicagdes do Ministério
da Satde, cumpre evidenciar que ndo se verificou existir qualquer orientagio/resolucdo especi-
fica sobre autilizagdo de praias. De qualquer sorte, cabe trazer a ponderagdo a seguinte passagem
do Boletim Epidemiolégico n° 8 (pag. 31):

Este evento representa um risco significativo para a satGde publica, entretanto sua
magnitude (ntmero de casos) ndo é igualmente significativa em todos os municipios
brasileiros no mesmo momento. Mesmo em estados com nimero importante de casos
(SP, RJ, CE, AM, DF), h4 municipios e/ou regides de baixa evidéncia de transmissio,
na qual o cendrio de maior risco pode acontecer semanas ou meses a frente. Desta
forma, politicas e estratégias de distanciamento social e isolamento domiciliar devem
ser acionadas a partir de indicadores relacionados ao nimero de casos e de 6bitos por
COVID-19 em cada municipio e/ou regido em equilibrio com a capacidade do sistema de
satide em absorver as pessoas com casos leves e graves.

A mesma politica restritiva em locais de nivel de risco diferente néo trara beneficio a
populagio dos locais de menor risco e, ainda por cima, trard o desgaste inevitavel de
medidas restritivas antes do momento em que as mesmas sejam efetivas para conter a
transmissibilidade. Em trabalho integrado entre as equipes das Secretarias de Vigilancia
em Saidde, de Aten¢do Primaria a Satde e da Secretaria Executiva do Ministério da
Saude, baseado na revisido da totalidade da literatura cientifica internacional relativa
a medidas nio-farmacolégicas de contengio de epidemias e/ou pandemias, incluindo
recomendagdes recentes da OCDE, propdem-se as seguintes medidas para conter o risco
daCOVID-19:

* Envolvimentodetodasociedade emmedidas dehigiene pararedugdo de transmissibilidade
(lavagem das mios, uso de mascaras, limpeza de superficies, ...)

* Suspensio de aulas em escolas e universidades, com reavaliagdo mensal;
» Distanciamento social para pessoas acima de 60 anos, com reavaliagio mensal;

* Distanciamento social para pessoas abaixo de 60 anos com doengas cronicas, com
reavaliagdo mensal;

¢ Distanciamento social no ambiente de trabalho - reunides virtuais, trabalho remoto,
extensdo do hordrio para diminuir densidade de equipe no espago fisico, etc, com
reavaliagdo mensal;

* Isolamento domiciliar de sintomdticos e contatos domiciliares (exceto de servigos
essenciais assintomaticos);

* Proibigdo de qualquer evento de aglomeragdo (shows, cultos, futebol, cinema, teatro,
casa noturna etc), com reavaliagdo mensal;

* Diminuigdo da capacidade instalada de bares, restaurantes e afins, com reavaliagdo mensal.

Fundamental ressaltar que tais medidas devem ser implantadas em diferentes momentos,
em diferentes locais, de acordo com nivel de risco medido localmente. Além disso,
ap6s implantagdo das mesmas é fundamental monitoramento do risco e que, frente a
diminuigéo do risco, haja perfodo de transi¢do no qual as medidas acima serio reduzidas
gradativamente.
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Importante nio esquecer que a implantagdo de medidas ndo-farmacolégicas tem apenas
um objetivo: preparar o sistema de satde para a assisténcia de um grande niimero de
casos de COVID-19. Esta preparagio incluiestratégias de telemedicina e de Atengio
Primdria a Satde - APS para casos leves e estratégias de cuidado intensivo em hospitais
e UTIs para casos graves. Ndo hd possibilidade de evitar a epidemia, ha somente a
possibilidade de diminuir o pico epidémico em niimero de casos e distribui-los ao longo
do tempo a fim de preparar o sistema de satde. Instituir medidas nio-farmacolégicas
e ndo providenciar o aumento de capacidade de absorgdo de casos leves e graves pelo
sistema de satde é medida inefetiva.

13. Neste contexto, ndo parece ser equivocada a aplicagdo das orientagdes gerais tragadas
no paragrafo 8 acima e as existentes no Boletim Epidemiolégico n° 8, no sentido de que a utiliza-
¢do de prais deve estar condicionada a:

1) ndo gerar aglomeragio;
ii) ndo ser vidvel para pessoas:

iL.1) com sintomas respiratérios e das pessoas que residam no mesmo enderego, ainda que
estejam assintomdticos, devendo permanecer em isolamento pelo perfodo maximo de 14
(quatorze) dias;

iL.il) portadoras de doengas cronicas; e

LIIL Interdicdo de Portos, Aeroportos e Rodovias

14. Cumpre observar que entre as providéncias previstas originalmente na Lei n° 18.979,
de 6 de fevereiro de 2020, encontra-se a possibilidade de se restringir excepcional e temporaria-
mente a entrada e saida do Pais, conforme recomendagdo técnica e fundamentada da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitdria — ANVISA, por rodovias, portos ou aeroportos. Inverbis:

Art. 8° Para enfrentamento da emergéncia de satide publica de importéncia internacional
decorrente do coronavirus, poderdo ser adotadas, entre outras, as seguintes medidas:

()

VI - restri¢do excepcional e tempordria de entrada e saida do Pafs, conforme recomen-
dagdo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigiladncia Sanitdria (Anvisa), por
rodovias, portos ou aeroportos;

§ 7° As medidas previstas neste artigo poderio ser adotadas:
I - pelo Ministério da Saude;

II - pelos gestores locais de satde, desde que autorizados pelo Ministério da Satide, nas

hipdteses dos incisos I, II, V, VI e VIII do caput deste artigo; ou

15. Acrescenta-se que com as Medidas Proviséria n® 926 e 927 de 2020 houve as seguin-
tes modificagdes/acréscimos:

VY N
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Art. 8° Para enfrentamento da emergéncia de satde publica de importéncia internacional
decorrente do coronavirus, as autoridades poderio adotar, no 4mbito de suas competén-
cias, dentre outras, as seguintes medidas:

()

VI - restrig¢do excepcional e temporaria, conforme recomendagio técnica e fundamentada
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de:

entrada e saida do Pafs; e (Incluido pela Medida Proviséria n® 926, de2020)

locomogio interestadual e intermunicipal; (Incluido pela Medida Proviséria n® 926, de
2020) (...)

§ 6° Ato conjunto dos Ministros de Estado da Sadde, da Justi¢a e Seguranga Publica e da
Infraestrutura dispora sobre a medida prevista no inciso VI do caput. (Redagio dada pela
Medida Provisdria n® 927, de 2020)

()

§ 8% As medidas previstas neste artigo, quando adotadas, deverdo resguardar o exercicio
e o funcionamento de servigos publicos e atividades essenciais. (Incluido pela Medida
Proviséria n® 926, de2020)

§ 9° O Presidente da Republica dispord, mediante decreto, sobre os servigos ptblicos e ativi-
dades essenciais a que se referem o § 8°. (Incluido pela Medida Proviséria n® 926, de 2020)

§ 10. As medidas a que se referem os incisos I, IT e VI do caput, quando afetarem a exe-
cugdo de servigos publicos e atividades essenciais, inclusive as reguladas, concedidas ou
autorizadas, somente poderdo ser adotadas em ato especifico e desde que em articulagio
prévia com o 6rgdo regulador ou o Poder concedente ou autorizador. (Incluido pela
Medida Proviséria n® 926, de2020)

§ 11 E vedada a restrigio a circulagio de trabalhadores que possa afetar o funciona-
mento de servigos publicos e atividades essenciais, definidas nos termos do disposto no
§ 9° e cargas de qualquer espécie que possam acarretar desabastecimento de géneros
necessarios a populagdo.

16. Neste contexto, pela leitura dos dispositivos acima transcritos nota-se que a restri-
¢do excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais e, ainda, de locomogdo interestadual e
intermunicipal por rodovias, portos ou aeroportos deve ser precedida de recomendagio técnica e
tundamentada da ANVISA (art.3°, VI) e de autorizagdo do Ministério da Saide (§7°, II).

17. O Decreto n° 10.282/2020', com a redagio dada pelo Decreto 10.292/2020, estabele-
ceu ainda que para fins de restri¢do do transporte intermunicipal devera ocorrer a manifestagdo do
érgdo de vigilancia sanitdria ou equivalente dos Estados ou do Distrito Federal, vejamos a redagio:

Art. 3°As medidas previstas na Lei n® 13.979,de 2020,deverdo resguardar o exercicio e

o funcionamento dos servigos publicos e atividades essenciais a que se refere o § 1°. § 1°
Sido servigos publicos e atividades essenciais aqueles indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles que, se nio atendi-
dos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a satide ou a seguranca da populagdo, tais como:

()

REVISTA DA
ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL

nNY ¢



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv927.htm#art38
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv927.htm#art38
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L13979.htm

§ 8° Para fins de restrigdo do transporte intermunicipal a que se refere o inciso V do
caput, o 6rgio de vigilincia sanitaria ou equivalente nos Estados e no Distrito Fede-
ral devera elaborar a recomendacio técnica efundamentada de que trata o inciso VI do
caput do art. 3° da Lei n° 18.979,de 2020. (Incluido pelo Decreton® 10.292,de2020)

18. Ndo obstante possa-se compreender que a legislagdo antes transcrita é especial em
relagdo a Lei n° 8.080/90, quanto aos aspectos operacionais e de atuagio de todos os Entes Fede-
rados para e durante o enfrentamento da COVID, ao que tudo indica o Supremo Tribunal Federal,
pelo entendimento até agora firmado no julgamento da ADI 6.341 e ADPF 672, tem evidenciado
a autonomia e competéncia concorrente dos Estados e Municipios para tratar de assuntos relacio-
nados ao SUS - Sistema Unico de Satde e ao enfrentamento da COVID-19. Com efeito, a decisdo
proferida na Gltima a¢do (ADPF) expressamente consignou que “saiide e assisténcia piiblica, inclusi-
ve no tocante a organizagdo do abastecimento alimentar, a Constituigdo Federal consagra, nos termos dos
incisos I1 e IX, do artigo 23, a existéncia de competéncia administrativa comum entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Igualmente, nos termos do artigo 24, XII, o texto consti-
tucional prevé competéncia concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar
sobre prote¢do e defesa da saide; permitindo, ainda, aos Municipios, nos termos do artigo 30, inciso
II, a possibilidade de suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber, desde que haja interesse
local; devendo, ainda, ser considerada a descentralizag¢do politico-administrativa do Sistema de
Saiide (art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente descentralizagdo da execugdo
de servigos e distribuigdo dos encargos financeiros entre os entes federativos, inclusive no que diz resperto ds
atrvidades de vigildncia sanitdria e eprdemiolégica (art. 6° I, da Lei 8.080/1990).”

19. Neste contexto, parece que o Excelso Pretério realgou a aplicabilidade do art. 14-A e
14-Ba Lei n° 8.080/90, com a redagio dada pela Lei n°12.466/2011:

Art. 14-A. As Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite sdo reconhecidas como fo-
ros de negociagdo epactuagﬁoentregestores,quantoaosaspectosoperacionaisdoSistemaU—
nicodeSaide(SUS). (Incluidopela Lei n® 12.466, de 2011).

Pardgrafotnico. AatuagdodasComissdesIntergestoresBipartiteeTripartiteterdporobjeti-
vo: (Incluidopela Lei n® 12.466, de2011).

I - decidir sobre os aspectos operacionais, financeiros e administrativos da gestdo com-
partilhada do SUS, em conformidade com a defini¢io da politica consubstanciada em pla-
nos de satde, aprovados pelos conselhos de satde; (Incluido pela Lei n® 12.466, de 2011).

IT - definir diretrizes, de ambito nacional, regional e intermunicipal, a respeito da organizagdo
das redes de agdes e servigos de satide, principalmente no tocante a sua governanga institucional
e a integragdo das agdes eservigos dos entes federados; (Incluido pela Lei n° 12.466, de 2011).

III - fixar diretrizes sobre as regides de satde, distrito sanitério, integragéo de territé-
rios, referéncia e contrarreferéncia e demais aspectos vinculados a integragdo das agoes e
servigos de satide entre os entes federados. (Incluido pela Lei n® 12.466, de 2011).

Art. 14-B. O Conselho Nacional de Secretérios de Satde (Conass) e o Conselho Nacional
de Secretarias Municipais de Satde (Conasems) sdo reconhecidos como entidades repre-

1. A CONJUR/MS exarou o PAIRECER n. 00292/2020/CONJUR-MS/CGU/AGU, aprovado pelo Despacho n. 01245/2020/CONJUR-MS/CGU/
AGU, analisando os termos de Resolugio que busca ampliar o Rol de servigos essenciais (Seq. 1 do NUP 00023.0002038/2020-90).

A /.
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sentativas dos entes estaduais e municipais para tratar de matérias referentes a satde e
declarados de utilidade publica e de relevante fungdo social, na forma do regulamento.
(Incluido pela Lei n® 12.466, de 2011).

20. A operacionalizagdo do SUS depende da atuagio conjunta e coordenada de todos
os Entes (Unido, Estados e Municipios) e que é importante ndo esquecer que a implantagdo de me-
didas ndo-farmacolégicas tem apenas um objetrvo: preparar o sistema de savide para a assisténcia de um
grande niimero de casos de COVID-19 (Boletim Epidemiolégico n°8, pag. 31), ndo a divida de que
a atuagdo isolada de um determinado Ente, ndo produzira os efeitos esperados para o combate a
transmissdo do virus, principalmente se considerarmos que as divisas entre os estados e os limites
entre municipios ndo possuem qualquer barreira fisica que impega o transito. Neste particular,
vale reforcar a seguinte passagem do contetido do Boletim Epidemiolégico n® 8 (pag. 33/4 cujo
contetido também constava dos anteriores):

Considerando que a gestdo do Sistema Unico de Satide - SUS é triparte, com comando
tnico em cada esfera de governo, e que o Ministério da Satde vem construindo e pac-
tuando junto ao Conselho Nacional dos Secretarios de Satide — CONASS e ao Conselho
Nacional de Secretdrios Municipais de Satitde — CONASEMS um documento que expli-
cita condicionantes para que o Sistema Unico de Satide permita que os diferentes grupos
socials possam manter suas atividades produtivas, garantindo a esses mesmos grupos a
retaguarda de satde, quando precisarem do SUS.

21. Neste contexto, se é verdade que ndo pode a Unido agir de forma desconcertada com Es-
tados e Municipios para fixar a forma de atuagio para enfrentamento da pandemia, ndo menos correto
¢ afirmar que a atuagdo de municipios e estados sob a mesma perspectiva (sozinhos, descoordenados
e desamparados em dados e fundamentos epidemiol6gicos) mostra-se inadequada. Neste particular,
corroboro com a conclusio das INFORMACOES n.00194/2020/ CONJUR-MS/CGU/AGU:

Como demonstrado, ndo se pretende centralizar a edi¢do de normas por parte da Unido
visando tratar das medidas de isolamento e quarenta. Como esclareceu o Ministro Mar-
co Aurélio Mello na ADI n° 6.341, a competéncia para impor medidas relacionadas a
satde publica é concorrente. A intengdo da Unifo é tdo somente impedir que decisdes
isoladas e locais editadas por prefeitos ou governadores, sob o pretexto de gerar bene-
ficios a satde da populagdo, causem maiores prejuizos a circulagdo de pessoas e cargas,
gerando, assim, o desabastecimento.

O que se pretendeu demonstrar é que a pulverizagio, de forma absoluta, conforme a con-
veniéncia eoportunidade dos estados e municipios, pode gerar grave desabastecimento
nacional no fornecimento de alimentos, medicamentos, insumos médicos, equipamentos
de protegio individual a hospitais.

A Unido estd atenta a essa situagdo e tem agido de forma diligente na busca de meca-
nismos equilibrados, de forma a garantir, a0 mesmo tempo, a prevengdo e o combate a
pandemia e o abastecimento da populagdo em todo o pafs. As medidas adotadas tém sido
sempre baseadas em requisitos técnicos e cientificos.

Com isso, é possivel concluir que, apesar de bem intencionados, os atos normativos edi-
tados por governadores e prefeitos com a intengdo e coibir o avango da propagacido do
virus Covid-19 podem gerar prejuizos ainda maiores a populagio.

22. Por fim, cabe pontuar que no Boletim Epidemiol6gico n° 02, de 21 de fevereiro de
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2020, constou o seguinte (pag. 17, https://www.saude.gov.br/images/pdf/2020/tevereiro/21/
2020-02-21-Boletim-Epidemiologico03.pdf):

Portos, Aeroportos e Fronteiras A Anvisa publicou dia 19 em seu portal o documento
Protocolo para Enfrentamento do COVID-19 em Portos, Aeroportos e Fronteiras. Den-
tre os principais objetivos do documento destacam-se:

* Definir procedimentos e fluxos para a detecgdo e o controle do COVID-19 em portos,
aeroportos e fronteiras.

* Estabelecer agdes a serem empreendidas em dreas portudrias, aeroportudarias e
fronteirigas para minimizar o risco da disseminagio do COVID 19 no territério nacional.

* Proteger a satde de passageiros, tripulantes, pessoal de solo e do publico em geral nos
portos, aeroportos e fronteiras.

* Manter o funcionamento dos portos, aeroportos e fronteiras, minimizando os impedimentos
aos fluxos de passageiros, tripulantes, cargas e suprimentos procedentes doexterior.

O documento na integra estd publicado na pégina: http://portal.anvisa.gov.br/docu-
ments/219201/4340788/Protocolo+simplificado+Coronavirus+06+02-revisao-+fi-
nal+3_diagramado2+%281%29.pdf/ 1c97fbd6-8at8-40e9-9cee-56803803c4b4:

IT - INFORMAR SE AS AUTORIDADES ESTADUAIS, DISTRITAIS E MUNICIPAIS
APRESENTARAM JUSTIFICATIVAS TECNICAS PREVIAMENTE A ADOCAO AS ME-
DIDAS RESTRITIVAS ACIMAINDICADAS.

23. Em consulta aos sistemas de dados do Ministério da Satde e a partir de questiona-
mento veiculado no grupo virtual que retine os Ilustrissimos Secretdrios e Secretaria desta Pasta,
nio se verificou a existéncia de nenhuma justificativa técnica enviada pelos Municipios e Estados
sobre as medidas de quarentena, isolamento ou restri¢do de transito que tenham adotado.

24. Por todo o exposto, ao Apoio Administrativo para:

a) abertura de tarefa de ciéncia no sistema SAPIENS para o Gabinete do Excelentissimo
Advogado-Geral da Unido;

b) registro no sistema SEI, com cépia do documento alojado no Seq 2 e do presente Pare-
cer: 1) com posterior remessa a SVS, SAPS, SAES e SE, para manifestacdo formal quanto a even-
tual existéncia de pedido formulado por Governador ou Prefeito em que apresenta justificativa
técnica para adogdo de medidas restritiva; e ii) remessa ao Gabinete do Excelentissimo Ministro
de Estado da Satde, para ciéncia.

Brasilia, 11 de abril de 2020.

CIRO CARVALHO MIRANDA
ADVOGADO DA UNIAO
CONSULTOR JURIDICO JUNTO AO MINISTERIO DA SAUDE

REVISTA DA
ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL

A /.



https://www.saude.gov.br/images/pdf/2020/fevereiro/21/2020-02-21-Boletim-Epidemiologico03.pdf
https://www.saude.gov.br/images/pdf/2020/fevereiro/21/2020-02-21-Boletim-Epidemiologico03.pdf
http://portal.anvisa.gov.br/documents/219201/4340788/Protocolo%2Bsimplificado%2BCoronavirus%2B06%2B0
http://portal.anvisa.gov.br/documents/219201/4340788/Protocolo%2Bsimplificado%2BCoronavirus%2B06%2B0

PARECER n. 00293/2020/CONJUR-MS/CGU/AGU

Atengio, a consulta ao processo eletrdnico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00400000405202097 e da chave
de acesso 1a26d9ab

Documento assinado eletronicamente por CIRO CARVALHO MIRANDA, de acordo
com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel
com o c6digo 406817246 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br.

Informagdes adicionais: Signatario (a): CIRO CARVALHO MIRANDA. Data e Hora: 11-04-
2020 18:19. Ntimero de Série: 22394. Emissor: Autoridade Certificadora da Presidencia da Republica v5.
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José Levi Mello do Amaral Janior!

EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FE-
DERAL, MINISTRO LUIZ FUX,

EXMAS. SRAS. MINISTRAS CARMEN LUCIA E ROSA WEBER,

EXMOS. SRS. MINISTROS, A TODOS CUMPRIMENTO NA PESSOA DA
EXMO. SR. RELATOR DA RECLAMACAO 42576, MINISTRO EDSON FACHIN,

EXMO. SR. VICE-PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA,
EXMAS. SRAS. ADVOGADAS, EXMOS. SRS. ADVOGADOS,

Reclamagio tem duas hipéteses. Aqui, estamos a discutir a segunda: garantia da autori-
dade de decisdo deste Egrégio Supremo Tribunal Federal.

Afirmo desde logo: no caso vertente ndo ha nenhum descumprimento. E isso por dois
motivos rigorosamente objetivos: (i) o que se tem, no caso, guarda absoluta sintonia com os votos
majoritarios que embasam o Acérdio apontado como descumprido; e (ii) o que se tem, no caso, é

1 - Advogado-Geral da Unido. Procurador da Fazenda Nacional desde o ano 2000. Procurador-Geral da Fazenda Nacional entre janeiro de 2019 e
abril de 2020. Doutor em Direito do Estado pela Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco da Universidade de Sao Paulo (USP), onde também é
professor livre-docente em Direito Constitucional. Também da aulas para a pés-graduagio no Centro Universitério de Brasilia (Uniceub). Com mestrado
em Direito do Estado e Teoria do Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), também cumpriu estégio de pés-doutorado na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (Portugal) e na Faculdade de Direito da Universidade de Granada (Espanha).
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cumprimento de um “Termo de Compromisso de Cessagdo de Pratica”, firmado perante o Conse-
lho Administrativo de Defesa Econémica — CADE.

(1)

No caso, importa avaliar se teria havido descumprimento do quanto decidido na ADI n.
5.624/DF, Relator S. Exa. o Ministro Ricardo Lewandowski, cuja medida cautelar monocratica-
mente deferida foi parcialmente referendada em 06 de junho de 2019.

Na Agédo Direta paradigma, ficou definida a distingdo entre desestatizar e desinvestir:
uma coisa é alienar a proépria estatal, a “empresa-méae”; outra, bastante diversa, é quando as esta-
tais, na autonomia empresarial e negocial que possuem, podem e devem criar, extinguir ou alienar
subsididrias segundo a conveniéncia da realizagdo dos respectivos objetos sociais.

O ponto que importa ao caso vertente — a Reclamagio em julgamento — consta do item
IT da Ementa do Acérdao:

II — A transferéncia do controle de subsididrias e controladas ndo exige a anuéncia do
Poder Legislativo e poderd ser operacionalizada sem processo de licitagdo puiblica, desde
que garantida a competitividade entre os potenciais interessados e observados os prin-
cipios da administragdo publica constantes do art. 37 da Constituigdo da Repiiblica.

As Mesas do Congresso Nacional e do Senado Federal argumentam que a alienagio das
refinarias Landulpho Alves (RLAM) e do Paranda (REPAR) estaria supostamente a contornar
os limites do Acérddo porque estariam sendo afetadas competéncias do Congresso Nacional, no
caso, prévia autorizagdo legislativa. Vale registrar que, em face de esclarecimentos, a Mesa da
Camara dos Deputados nédo aderiu a impugnacao.

No Acérdio lavrado nos autos da ADI n. 5.624/DF, prevaleceu — pelo Voto médio — o
entendimento do Ministro Alexandre de Moraes, qual seja:

O Congresso Nacional, nos exatos termos do inciso XX do artigo 37 do texto
constitucional, concedeu a necesséria autorizagdo legislativa para que o Poder
Executivo organizasse empresarialmente a PETROBRAS, para que pudesse
cumprir suas atividades estipuladas em seu objeto social.

A autorizagdo legislativa ndo criou ou autorizou especificamente a criagdo da
subsididria “A” ou “B”; ndo obrigou qualquer criagdo; mas, sim, permitiu que o
Executivo, em atos de gestdo empresarial, analisasse essa possibilidade, que, se
concretizada, deveria vincular-se a uma tnica exigéncia congressual: respeitar
a finalidade de cumprir as atividades de seu objeto social.

Inexiste lei especifica para a criagdo das subsididrias X ou Y. Elas foram criadas
pelo Poder Executivo com base na autorizagio legislativa, em regra, genérica
do artigo 64, para garantir a melhor execugdo das atividades da PETROBRAS.

O Poder Executivo, mesmo com base na autorizagdo legislativa prevista no ar-
tigo 64 da Lei 9.478/1997, poderia ter optado por ndo criar nenhuma outra
empresa; ou cria-las todas com associagdo majoritaria em relagdo a outras em-
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presas (subsididrias); ou, ainda, com associagdo minoritdria (empresas privadas),
pois o Congresso Nacional concedeu essa possibilidade, repita-se, desde que a
efetiva criagdo estivesse direcionada ao “estrito cumprimento de atividades do

objeto social da PETROBRAS”.

O Poder Executivo, com base nessa mesma autorizagdo legislativa, pode enten-
der que a dinamica empresarial de mercado foi alterada e que novas subsidiarias
precisam ser criadas, assim como pode entender que, em antigas subsidiarias, hd
a necessidade de alienagdes societdrias, com ou sem perda de controle aciondrio,
pois ndo estariam mais cumprindo sua finalidade legal, qual seja, auxiliar o efe-
tivo cumprimento de atividades do objeto social da PETROBRAS que integrem
a industria do Petrdleo.

Digo eu. Essa compreensio de coisas estd devidamente sintetizada na parte dispositiva
do julgado: “a exigéncia de autorizagdo legislativa, todavra, ndo se aplica d alienagdo do controle de suas
subsididrias e controladas”.

Seguiram integralmente a divergéncia aberta pelo Ministro Alexandre de Moraes os
Ministros Lufs Roberto Barroso, Luiz Fux e Celso de Mello. No ponto, também acompanharam
a divergéncia as Ministras Carmen Lucia e Rosa Weber, bem assim os Ministros Gilmar Mendes
e Dias Toffoli.

S. Exa., a Ministra Carmen Lcia, foi bastante direta, objetiva e didatica: “se o Poder
Executivo nio estava obrigado a valer-se da autorizagdo, ndo vejo por que ele ndo possa atuar
posteriormente em uma outra conjuntura, no sentido de ser possivel se afastar e desinvestir nessa
irea.” Digo eu. E dever de lealdade anotar que S. Exa., a Ministra Cdrmen Licia fez ressalvas
préprias e naturais ao juizo cautelar proferido no momento do julgamento.

Também S. Exa., a Ministra Rosa Weber anotou com muita propriedade: “Vale dizer, ndo
se exige, data venia, na minha compreensao, lei especifica para cada caso de criagdo — ou extingio —
de subsididria, desde que haja autorizagio legislativa genérica (...) ressalvada sempre a hipétese de
eventual patologia no fatiamento de estatais, a caracterizar intoleravel desvio de finalidade.” Digo
eu. No caso vertente, é precisamente a alienagdo que estara a evitar patologias decorrentes da
concentragdo de mercado, como bem decorre do Termo de Compromisso de Cessagdo de Pratica
tirmado perante o CADE e por influxo da atividade profilatica do CADE.

No mesmo sentido foi o Voto de S. Exa. o Ministro Gilmar Mendes: “a necessidade de
autorizagdo legislativa especifica é desnecessaria para a alienagdo de agdes de entidades subsidia-
rias, mesmo havendo perda de controle acionério”.

Por fim, importa destacar do Voto de S. Exa. o Ministro Dias Toffoli: “para a subsidiaria,
entendo que a lei ndo é necessaria, desde que haja a autorizagio para cria-la”.

(II)

Pois bem. O que a peticdo inicial da presente Reclamagio ndo conta é que o procedimento
da PETROBRAS, no caso, é decorréncia direta de “Termo de Compromisso de Cessagdo de Pré-
tica”, firmado perante o CADE, cujo objeto é “propiciar condigdes concorrenciais, incentivando a
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entrada de novos agentes econémicos no mercado de refino” (Clausula Primeira, n. 1.1). Em sintese,
foi firmado “Compromisso de Desinvestimento” (Cldusula Segunda, letra A), segundo o qual:

2.1. A PETROBRAS se compromete a alienar integralmente os seguintes ativos: Refi-
naria Abreu e Lima (RNEST), Unidade de Industrializagio de Xisto (SIX), Refina-
ria Landulpho Alves (RLAM), Refinaria Gabriel Passos (REGAP), Refinaria Pre-
sidente Getiilio Vargas (REPAR), Refinaria Alberto Pasqualini (REFAP), Refinaria
Isaac Sabbd (REMAN); Lubrificantes e Derivados de Petréleo do Nordeste (LUB-
NOR) e seus respectivos Ativos de Transporte (conjuntamente ‘Ativos Desinvestidos”).

E dever de lealdade anotar que o CADE nio determina o modo de venda. A PETROB-
RAS ¢é que optou pelo modelo de subsidiria para robustecer a transagiio de modo a torné-la mais
vantajosa, inclusive do ponto vista operacional, uma vez que havera, ao natural, transferéncia de
contratos e de obrigagdes tributdrias. Alids, essa mecanica de coisas foi examinada e expressamen-
te validada pelo TCU em 29 de julho de 2020, ficando consignado que a venda de refinarias da
PETROBRAS, a partir do Termo firmado com o CADE, “vem sendo acompanhada desde a sua
origem (...) sem que se tenha identificado qualquer irregularidade até este momento” (item 9.2 do
Acérdio), sendo tudo isso informado as Mesas do Congresso Nacional, do Senado Federal e da
Camara dos Deputados na forma do itens 9.2 e 9.3 do Acérddo do TCU.

Por fim, destaco que esses desinvestimentos revelam-se estratégicos ndo apenas para o
fomento da competi¢do no setor, bem assim para a atragdo de novos investidores, mas, também,
para permitir 8 PETROBRAS novos investimentos reputados mais estratégicos no contexto vi-
venciado e na légica negocial levada a efeito. Explico.

Primeiro. Dentre as principais petroleiras, a PETROBRAS ainda é a mais endividada:
nos tltimos cinco anos, a PETROBRAS pagou US$ 107 bilhdes de encargos financeiros, sendo
US$ 70 bilhdes em divida e US$ 37 bilhdes em juros.

Por outro lado, a PETROBRAS desinvestiu, em 2019, US$ 16 bilhdes, mas investiu ou-
tros US$ 27 bilhoes.

Segundo. Gragas a esses movimentos, a PETROBRAS pode arrematar o Campo de Bi-
zi0s, no pré-sal, permitindo recordes de produtividade e exportagdo mesmo em meio a pandemia
(1,1 milhdo de barris/dia em abril de 2020).

S6 no primeiro semestre a PETROBRAS foi responsével por 10% da nossa balanga co-
mercial (US$ 13,6 bi). Isso s6 em petrdleo.

E a empresa que mais paga tributos e royalties.

Terceiro. £ preciso abrir o setor de refino, porque a PETROBRAS detém 98% do setor.
Dai o Termo do CADE. Sé assim sera possivel a competigio e, claro, novos — e maiores — inves-
timentos de outros atores.

O Termo de Compromisso de Cessagdo de Pratica no CADE implica a venda de oito re-
finarias, metade das que a PETROBRAS possui, mantendo as melhores), sem desfavorecer quais-
quer regides do pafs, af incluido o Nordeste. Exemplo é o Programa de Revitalizagdo da Atividade
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RECLAMACAO N° 42576

José Levi Mello do Amaral JGnior

de Exploragio e Produgio de Petréleo e Gas Natural em Areas Terrestres — REATE, a permitir
a produgdo de petréleo em 4dreas terrestres.

Por fim, Exceléncias, a presente Reclamacgdo pretende reabrir o mérito do quanto decidi-
do na ADI n. 5.624/DF. Nao h4d nenhum descumprimento do quanto decidido na A¢do Direta. O
que pretendem os Reclamantes é impedir um desinvestimento permitido do ponto de vista legal
e jurisprudencial (e, no caso, diretamente decorrente de um acordo firmado perante o CADE).

J& temos carros elétricos nas ruas... Ndo vender agora, seria rasgar dinheiro publico!

Por todo o exposto, a Unido roga seja julgada improcedente a Reclamacao.
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